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Resumen

El punto de partida de este estudio nace del cuestionamiento sobre el crecimiento exponencial de las gran-
des ciudades, en relacién a su capacidad ilimitada de expansién urbana. La ciudad de S3o Paulo presentd
durante el siglo XX uno de los ritmos de crecimiento demografico y urbano mas acelerados del planeta, deri-
vado de constantes flujos migratorios internos y externos. Dicho crecimiento se produjo en forma exponen-
cial hasta la década de 1980, donde comenzd a estabilizarse levemente. El estudio se estructura en torno de
dos niveles de preguntas e hipétesis. El primer nivel incide en las cuestiones de tamario, en la extension ur-
bana y la capacidad de carga del territorio. Existe un consenso generalizado en el &mbito académico y cienti-
fico (BOSERUP, 1981; DEVEZAS, 2005; MEADOWS et al., 1972; WEST et al., 2007) que vincula el crecimiento a
impulsos de innovacion como capacitador del mismo. Es decir, la superacion de limites se produce por me-
dio de la incorporacion de sucesivas ondas de innovacion, evitando que los sistemas entren en colapso.

El trabajo aborda un estudio de las técnicas urbanisticas sobre la base de una teoria de la innovacién. La téc-
nica escogida devino de un andlisis de los instrumentos urbanisticos aplicados en Sdo Paulo. Durante el pe-
riodo donde se observa la mayor tendencia de crecimiento del siglo, a partir de la década de 1940, no se
manifiesta la activacion de nuevos instrumentos de planificaciéon, lo que condujo a observar que parte de
este crecimiento fue asumido por instrumentos alternativos que se manifestaban con mayor presencia du-
rante el periodo analizado. El instrumento principal fue el zoneamiento, inicialmente aplicado en 1931.

El analisis del zoneamiento en S3o Paulo se organiza segln la premisa de que la innovacién en los instrumen-
tos urbanisticos manifiesta un comportamiento epistemolégico evolutivo, vinculada a la teoria conocida co-
mo Evolutionary Theory of Technological Change —ETTC- (CAMPBELL, 1960; DEVEZAS, 2005; DOSI; NELSON,
2010a).

El estudio analiza la emergencia del instrumento del zoneamiento en tres ciudades, Frankfurt am Main en
Alemania, donde fue inventando y aplicado por primera vez, Nueva York en Estados Unidos, donde obtuvo la
mayor difusion y codificacion técnica, y Sdo Paulo en Brasil, donde fue adoptado con cierto desfase a la expe-
riencia norteamericana.
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1 Preguntas e hipotesis
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El punto de partida de este estudio nace de un cuestionamiento sobre el crecimiento de las grandes ciuda-
des, en relacién a su capacidad ilimitada de expansion urbana, influenciado por la vivencia en la ciudad de
S3o Paulo, Brasil.

El estudio se estructura en torno de dos niveles de preguntas e hipétesis.

El primer nivel incide en las cuestiones de tamafio, en la extensidn urbana y la capacidad de carga del territo-
rio. Aqui se formula una pregunta: ées posible un crecimiento ilimitado de las ciudades?

Para abordar la cuestion del crecimiento urbano fueron consultadas varias fuentes (BATTY, 2001; BOSERUP,
1981; MALTHUS, 2000; MEADOWS et al., 1972; WEST et al., 2007). De sus lecturas, se extrajo una nueva re-
ferencia para ahondar en la naturaleza del crecimiento, basada en el consenso generalizado en la esfera de
académicos y cientificos sobre la innovacion como cualidad intrinseca al crecimiento. Es decir, la superacién
de limites criticos se produce por medio de la incorporacién de innovacidn, evitando que los sistemas entren
en colapso.

Desde esta nueva visidn sobre el crecimiento, la pesquisa se encaminé hacia el estudio de los mecanismos de
innovacion que deben darse a nivel urbano y urbanistico para resultar en una ciudad como Sdo Paulo. Antes,
sin embargo, precisariamos entender a qué nos referimos cuando hablamos de innovaciéon. El término es
muy abstracto y ha sido masivamente utilizado en los ultimos tiempos, de forma que existe una concepcién
ambigua en torno al mismo. La busqueda por entender la naturaleza de la innovacién ha constituido la base
de las primeras aproximaciones efectivas de este estudio.

Para poder acoplar y avanzar en las teorias existentes sobre innovacién, se asumié una posible hipétesis que
se manifestd a largo plazo profundamente elucidadora, y que viene dada de campos disciplinares diversos.
En ella, se formula el avance de la innovacién en la forma de sistemas evolutivos, en una bifurcacion de la
ciencia que es llamada de Evolutionary Theory of Technological Change , ETTC (Teoria Evolutiva del Cambio
Tecnoldgico) (CAMPBELL, 1960). Segun ella, es posible identificar la evolucién tecnolégica en patrones que
mantienen cualidades analogas a los sistemas evolutivos, bioldgicos o no.

La primera dificultad que surge en la aceptacidn de esta hipdtesis es definir cudles seran los patrones tecno-
légicos evolutivos que cambian. En este sentido, fueron esclarecedores los trabajos desarrollados por el eco-
nomista e historiador holandés Joel Mokyr, especialista en tecnologia desde el periodo de la Revolucién In-
dustrial. Mokyr ha construido desde finales de los afios 1990 un discurso sobre el cambio tecnolégico como
sistema evolutivo, ampliamente argumentado en varias publicaciones, papers, conferencias, libros, etc.
(1997, 2000a, 2000b, 2000c, 2000d, 2000d, 2002, 2006, [S.d.]; “Mokyrgrowth.mp3”, [S.d.]). Para él, la uni-
dad basica de analisis para comprender el cambio tecnolégico se basa en la técnica.

A partir de este punto, trazamos otra linea de estudio, que va encaminada a entender cuales han sido las
técnicas mas importantes que dieron origen al Sdo Paulo que hoy conocemos. En este sentido, nos parecid
oportuno analizar el desarrollo de la técnica de zoneamiento en Sao Paulo, ya que en la vision de los acadé-
micos brasilefios, la capital paulistana carece de un estructurado y sélido cuerpo de planificacién a lo largo de
la historia de la ciudad (MARICATO, 2011; ROLNIK; SOMEK, 2003; VILLACA, 1999). Una de las hipdtesis que
manejan las teorias sobre la innovaciéon como sistema evolutivo se basa en la substitucién de unas técnicas
por otras, es decir, que en ausencia de instrumentos técnicos de planificacion, deben haber surgido otros
instrumentos alternativos que hayan dirigido el proceso de crecimiento urbano de Sdo Paulo (BOSERUP,
1981; DEVEZAS, 2005). Asumiendo esta hipdtesis, fue iniciado el proceso de pesquisa hacia el estudio de la
evolucién del zoneamiento como técnica evolutiva.
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Surge ahora el segundo nivel de hipdtesis y preguntas sobre el estudio. Este nivel viene influido por las teo-
rias y los conocimientos que han ido siendo adquiridos a lo largo del proceso de investigacién. En base a
ellos, se formulan dos preguntas bdsicas. La primera corresponde con la revision de la técnica del zoneamien-
to, y cuestiona la solvencia del instrumento para responder a las agendas de planificacion contemporaneas”.
La linea argumental se basa en la capacidad del instrumento para incorporar nuevas nociones o trayectorias’
tecnoldgicas, ideoldgicas, socioldgicas, ecoldgicas, etc., a las nuevas demandas contemporaneas. Dado el
relevante papel con que cuenta el instrumento en los érganos de planificacién, ésera posible continuar
readaptando el mismo a las nuevas agendas o debera ser substituido?.

Anticipamos ya que esta cuestion no fue respondida con este trabajo, ya que precisa de un estadio de elabo-
racion y desenvolvimiento mas completo, escapando del objeto esperado para este trabajo. Sin embargo, la
pregunta pretende ser estudiada en posteriores lineas de investigacion.

El segundo cuestionamiento de este segundo nivel incorpora en cierto modo a la pregunta anterior. Su for-
mulacion seria la siguiente. Si reconocemos, como es asumido en el ambito cientifico (DEVEZAS; CORREDINE,
2002; MOKYR, 2000b; SCHUMPETER, 1939), que las grandes revoluciones tecnoldgicas a partir de la Revolu-
cién Industrial producen formas de organizacion, de produccién y de reproduccion de la sociedad que afecta
a todos los niveles de las relaciones humanas, y a su vez, reconocemos que existen ciudades paradigmaticas
que reflejan las consecuencias urbanas de la reestructuracion tecnoldgica, estaremos en disposicién de pre-
guntarnos si existe una adecuacién entre dichas revoluciones tecnolégicas y los instrumentos de planificacion
del territorio, pasando por la configuracion urbana resultante. En este sentido, se establece una cascada de
consecuencias derivadas del impacto de las revoluciones tecnoldgicas. Esta pregunta nos devolveria hacia la
anterior, ya que si se constata la interelacion entre macroinvenciones y técnicas urbanisticas, convendria
entonces preguntarse sobre la idoneidad del instrumento del zoneamiento para la planificacion de nuestras
ciudades. Lo cual nos conduciria a tres posibles resultados: el mantenimiento del instrumento; la actualiza-
cién del mismo; o la completa substitucidon por nuevos instrumentos de planificacién.

Al igual que para la pregunta anterior, esta cuestidén no se resuelve a lo largo de esta pesquisa, sin embargo
se dan indicaciones que orientan sobre resultados obtenidos en el transcurso de la misma.

! Véase en este sentido la Declaracion de Medellin del World Urban Forum WUF7, en su séptima edicién que tuvo lugar
durante el mes de abril de 2014.
’ Veremos mas adelante a qué nos referimos con trayectorias.



2 Introduccion sobre Sao Paulo
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Examinando la evolucion del crecimiento demografico y de la expansion urbana de la ciudad de Sdo Paulo se
constata una caracteristica comun: el crecimiento de ambos factores durante el siglo XX ha mostrado un

crecimiento exponencial’.

Crecimiento Poblacional Expansién Urbana

100% 4 100% -
80% - 80% -
60% - 60% -
40% - 40%
20% - 20% -
0% 0%
1800 1840 1880 1920 1960 2000 1800 1840 1880 1920 1960 2000

Figura 1. Evolucion demografica y de la expansién urbana de Sdo Paulo, 1800-2000. Elaboracion: el autor. Fuente: Lincoln Institute of

Land Policy.
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Figura 2. Crecimiento demografico de Sdo Paulo 1870-2020. Elaboracion: el autor. Fuente: Varias

3 .. . 4 .z .
Crecimiento exponencial o geométrico es aquel que presenta una evolucidn en que una cantidad crece en un porcen-
taje constante del total, en un periodo constante de tiempo. Este seria el caso, por ejemplo, de la serie: 1, 2, 4, 8, 16, 32,

64, 128, etc.
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Figura 3. Evolucién de la expansion urbana la regiéon metropolitana de Sdo Paulo 1881-2001. Elaboracién: el autor. Fuente: Flavio
Villaga, Uma Contribuigdo para a Histéria do Planejamento Urbano no Brasil.
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Figura 4. Plano de S3o Paulo 1844. Elaboracién: el autor. Fuente:Manoel de Fonseca Lima e Silva. Mapa da Cidade de Sdo Paulo e
Seus Suburbios
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Figura 5. Plano de Sdo Paulo 1881. Elaboracidn: el autor. Fuente: Companhia Cantareira e Esgotos, Planta da Cidade de Sdo Paulo
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Planta de Sdo Paulo 1890. Elaboracién: el autor. Fuente: Jules Martin, Planta da Capital do Estado de Sdo Paulo e seus Arra-

Figura 7. Planta de Sdo Paulo 1897. Elaboracidn: el autor. Fuente

: Gomes Cardim, Planta da Capital de S3o Paulo
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Figura 8. Planta de Sdo Paulo 1905. Elaboracidn: el autor. Fuente: Prefeitura Municipal, Planta Geral da Cidade de Sdo Paulo

Figura 9. Planta de Sdo Paulo 1916. Elaboracién: el autor. Fuente: Divisdo Catastral da Prefeitura Municipal, Planta da Cidade de Sao
Paulo
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Figura 10. Planta de S3o Paulo 1928. Elaboracidn: Reparticdo de Aguas e Esgotos de S3o Paulo. Fuente: Réde de Aguas, Planta da
Cidade de Sdo Paulo

En 1914, con poco menos de 500 mil habitantes, la ciudad de Sdo Paulo ocupaba un area tan grande como la
de Paris (WILHEIM apud SANTOS, 2009). En sus tres primeros siglos y hasta 1870, el radio del circulo que
contenia el drea construida no ultrapasaba 1km. En 1954, ese radio alcanzaria 15km.

Tabla 1. Evolucion del drea urbanizada de Sdo Paulo. Fuente: M2 Adélia A. de Souza, 1982; Emplasa, 1983; Francisco C. Scarlato, 1987

Sdo Paulo
Area urbanizada (km’)

1880 2

1930 130
1954 420
1965 550
1980 900
1983 962

La década de 1940 marca el inicio del proceso de intensificacion del desarrollo brasilefio: durante la segunda
guerra el Brasil se vuelve por primera vez exportador de bienes industriales, en escala significativa, y entre
1950 y 1960, los sectores que mas producen bienes de consumo ceden lugar a los que producen bienes de
produccién. Sdo Paulo se encuentra, en este momento, en la vanguardia de las transformaciones del parque
industrial brasilefio y su crecimiento es fundador de ese proceso (SINGER, 1974).

Al final de los afios 1940, Sdo Paulo cuenta con mas de dos millones de habitantes y la ocupacién del suelo se
caracteriza por un doble movimiento. Por una lado, la ciudad se compacta, por medio de la verticalizacion en
las dreas mas centrales y de la ocupacion de parcelas enclavadas en barrios ya formados. Por otro lado, el
area urbana se expande debido a la ocupacion periférica imponiéndose como estrategia de residencia para la
poblacién de renta baja, direccionada por la industria y ultrapasando las fronteras del municipio. Impulsado
por la alteracién del proceso productivo, por el aumento de la capacidad productiva, y por la mayor comple-
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jidad que se observa en la propia estructura de la sociedad, que pasa a contar con un significativo aumento
del contingente de clases medias, las actividades ligadas al sector terciario también se expanden y la centra-
lidad se reestructura (FELDMAN, 2005).

Melo (1992) identifica un boom inmobiliario que alcanza al conjunto de las grandes ciudades brasilefias. El
autor sitla entre 1935 y 1947 un periodo de transformaciones urbanas de caracter estructural, en el cual se
realizan obras de gran escala en los principales centros urbanos del pais y dan lugar a cambios estructurales
en las formas de provisién de residencia. Segun el autor, el periodo representa la abertura de un nuevo ciclo
de transformaciones espaciales en las ciudades que sucede al ciclo de deconstruccién de la ciudad colonial
anterior a la Gran Guerra, y el nuevo ciclo corresponde a la implantacidon de una modernidad metropolitana.

Esas transformaciones estan asociadas, segun Melo (ibidem), a la coyuntura bélica y a la emergencia de nue-
vos circuitos financieros en la produccion del espacio construido. Entre 1941 y 1946 se da en el Brasil una
intensificacion de la actividad inmobiliaria que se constituye como el “boom del siglo”: la propiedad inmobi-
liaria como campo de inversiones de lucros de la industria, del comercio y de la exportacién agricola, se in-
tensifica. Ese proceso se da, en parte, debido a las dificultades de importacion de equipamientos industriales
durante la guerra, pero, fundamentalmente, debido al surgimiento de circuitos financieros asociados a la
“economia colectiva”. De esa forma, tiene lugar la expansion de fondos para pensiones, de las compaiiias de
capitalizacion, de las cajas econdmicas y de las empresas de seguros que ofrecen crédito inmobiliario, prés-
tamos hipotecarios, e invierten en construcciones, tanto en grandes edificios comerciales y residenciales
para los grupos ricos, como en conjuntos populares y en terrenos. El capital incorporado se consolida como
nueva fraccién de capital en el proceso de produccién del ambiente urbano. El congelamiento de los alquile-
res establecido por la Lei do Inquilinato de 1942 refuerza la tendencia de retraccidon del mercado de alquiler,
y amplia el mercado de compra y venta de viviendas. El resultado es la aceleracién de la especulacién inmo-
biliaria y la valorizacidn sin precedentes de los inmuebles urbanos. Hay, segin Melo (ibidem) un cambio en la
escala de la produccién inmobiliaria a lo largo de los afios 1940, con un salto significativo del montante de
inversién nacional privado en nuevas construcciones: de 39% en 1939 pasa para 47% en 1947, de los cuales,
el 60% se concentran en S3o Paulo y en el Distrito Federal —en la fecha, Rio de Janeiro-.

Si nos detenemos en el caso de Sdo Paulo, podemos observar que, a partir de la década de 1940, se intensifi-
ca y se diversifica el universo de emprendimientos inmobiliarios. El nimero de licencias para la construccion
crece vertiginosamente: de menos de 8 mil en 1940, pasa a 18 mil en 1950. En el inicio de los afios 1940, los
ascensores pasan a ser completamente producidos por la industria nacional, y si en 1940 apenas 2.1% de las
unidades domiciliares eran verticales, en 1957 el drea aprobada vertical representa el 13% del area total
aprobada en el municipio (SOMEKH, 1994).

El nUmero de condominios lanzados en S3o Paulo pasa de uno en 1940 a 64 en 1947. El area construida
anual, que en 1940 estaba en torno de 1.600 metros cuadrados, ultrapasa 3.600 en 1946, en plena coyuntura
bélica; en 1960 ultrapasa los 4 mil y, en 1970, se aproxima a los 7 mil, reflejando la intensa y creciente activi-
dad que ocurre en los diferentes segmentos del mercado inmobiliario (FELDMAN, 2005).

La SGo Paulo Improvements Co. (Companhia City), empresa de origen inglesa que venia, desde la primera
década del siglo, realizando barrios de alto standing segln el modelo de las ciudades jardin, acelera sus ne-
gocios. A lo largo de los aflos 1940, crea barrios mas alld del rio Pinheiros, completa los trabajos de parcela-
cién de areas adquiridas en 1911, y concluye la venta de sus parcelaciones en el Jardim América, en Pacaem-
by, en el Alto da Lapa y Bela Alianca. El sector de la ciudad ocupado por la poblacién de renta alta, el sector
sudoeste, que hasta entonces era dominado por la actuacion y por el modelo de la City —residencias aisladas
en amplias parcelas ajardinadas-, pasa a ser territorio ocupado también por nuevos agentes y nuevas tipolo-
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gias residenciales. Es el caso de Higiendpolis, donde inicialmente surgen los apartamentos en condominio. El
precio medio de terrenos de la ciudad de Sdo Paulo, en 1946, supera en casi 70% el precio medio del final de
la década de 1930, y el sector sudoeste aumenta su presencia entre los terrenos de precios mas altos oferta-
dos en el mercado.

En los suburbios, donde el comercio inmobiliario se restringia a la parcelacién y venta de terrenos aislados, a
partir de 1950 se inaugura la practica de construccién y venta de casas comprendiendo varias manzanas, con
financiamento de las compaiiias inmobiliarias.

A partir del final de la década de 1930, con el nombramiento de Prestes Maia como prefecto del municipio,
se concretan las obras propuestas por el Plano de Avenidas. Decenas de avenidas son abiertas y ensancha-
das, procurando la ampliacion del centro y la unién con barrios distantes, ocasionando la demolicion de un
gran numero de construcciones y la escalada de los precios de los terrenos en su entorno. El efecto de las
obras, de los cambios de actitud de los inversores inmobiliarios y de las posibilidades de desalojos introduci-
das por la Lei do Inquilinato, tiene repercusiones implacables para la estrategia residencial de las clases de
renta baja centradas en el alquiler. Se configura un cuadro de crisis residencial, marcado por la escasez de
inmuebles para alquilar, que lleva a una mudanza también en el modelo de residencia social. La década de
1940 asiste a la superacion de la solucién “casa alquilada” y a la propagacion en gran escala de la casa propia
autoconstruida en parcelaciones periféricas. Entre 1940 y 1950, el numero de domicilios propios pasa de
69.097 para 167.953, lo que representa un salto del 25% para el 37.7% del total de domicilios de la ciudad.

La insercion de actividades econdmicas en el territorio urbano también pasa por mudanzas. La industria inicia
un proceso de reubicacidn, a partir del final de la década de 1940. Con la abertura de una nueva modalidad
de carretera, la auto-estrada (via expresa), que surge considerando el transito rapido, intenso y de paso,
favoreciendo con ello las uniones regionales y las unidades productivas que extrapolan el dominio de las vias
ferroviarias. Hacia el sur, en direccién a la ciudad portuaria de Santos, se verifica un notable crecimiento in-
dustrial, con la implantacidn de numerosos establecimientos de porte medio y grande, la mayoria ligados a la
industria automovilistica (LANGENBUCH apud FELDMAN, 2005). Las industrias de pequefio porte hullen a la
concentracién junto a los ejes de transporte y se pulverizan por la ciudad en todas las direcciones.

El intenso proceso industrial de los afios 1950 genera un significativo crecimiento en la participacién de la
fuerza de trabajo en el sector terciario, sin embargo, el desarrollo de los diversos sectores y la repercusiéon
espacial son variadas. El centro todavia concentra un amplio abanico de actividades en los afios 1940: co-
mercio, industrias y establecimientos de profesionales liberales, ademas de establecimientos del sector fi-
nanciero, como bancos, casas bancarias, organizaciones financieras, agencias de bancos y cajas econémicas.
El sector comercial concentra tanto establecimientos al por menor como al por mayor, destacandose los de
lujo, prensa y escritorios comerciales. Hasta el final de la década de 1940 el Unico subcentro desarrollado en
Sdo Paulo se localiza en el barrio de Bras. Los demds comienzan a desarrollarse al inicio de la década siguien-
te, cuando pasan a cobijar bancos vy filiales de tiendas del centro. A lo largo de los afios 1950, el comercio de
lujo se traslada vigorosamente en direccidn a la region de la Avenida Paulista y Jardins, areas que venian
siendo ocupadas por la poblacidén de renta alta (VILLACA, 2011). En 1950, 87.71% del area licenciada anual-
mente para edificios no residenciales con mas de cuatro plantas se localizan en el centro, y 12.28% en las
areas adyacentes. En 1956, 16.18% estan en la regidn de la avenida Paulista y 73.01% en el centro, en cuanto
10.81% se distribuyen en las dreas circundantes del centro y en otros barrios. La gran inversion ocurre en
1968, a consecuencia del desarrollo de un sector terciario caracterizado por la fuerte mediacion financiera
que la avenida Paulista pasa a abrigar. En ese momento, 34.92% del area licenciada esta en el centro, 8.47%
en el perimetro que lo rodea, 46.79% en la regién de la Paulista, y 12.67% en otros lugares (PUB apud FELD-
MAN, 2005).
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TEORIA EVOLUTIVA DEL CAMBIO URBANISTICO

3 Justificacion
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3.1. Justificacion de una epistemologia evolutiva para el analisis de instrumentos urbanis-
ticos

Contrariamente a la creencia general, la verdad no se impone por si misma. El error que entra en el dominio publi-
co permanece en él para siempre. Las opiniones se transmiten, hereditariamente, como las tierras. Se construye en
ellas. Las construcciones acaban por formar una ciudad, y dictar la historia.

Henri Bergson

3.1.1 Lainnovacion tecnoldgica aplicada al andlisis urbanistico

Existe un consenso generalizado en el dmbito académico sobre la aceptacién de que los fendmenos de cre-
cimiento y progreso se basan en procesos acumulativos de innovaciéon (BOSERUP, 1981; CONSTANT, 2000;
DEVEZAS, 2005; DOSI; NELSON, 2010a; HUGHES, 1987; MEADOWS et al., 1972; MOKYR, 2000a; SCHUMPE-
TER, 1939; VANDERVERT, 2003; WEST et al., 2007; ZIMAN, 2000). Esta consideracién implica que la historia
del desarrollo urbano pueda ser interpretada como una sucesiva reconstruccién de eventos simultdneos
donde la innovacion, en cualquiera de sus formas, ha intervenido con mayor o menor grado para salvar los
efectos derivados de la aglomeracién, y evitar el colapso.

Aceptar tal afirmacién implica entender y considerar cuales son las bases epistemoldgicas que se encuentran
tras los procesos de innovacion, para posteriormente aplicarlas al ambito de la ciencia urbanistica y evaluar
los resultados obtenidos de ella. Existe una primera dificultad metodoldgica para acometer esta empresa.
Ella deriva de la falta de un marco conceptual epistemoldgico de los estudios relacionados con la innovacion.
El uso del concepto de innovacidn hoy en dia se ha intensificado en multiples areas del conocimiento (ver
Figura 11y Figura 12), desde estudios cientificos a ambitos sociales o politicos, donde su creciente utilizacién
le resta consistencia y credibilidad, en lugar de cualificarla correctamente.
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Figura 11. Articulos de las ciencias sociales que incluyen el término "innovation" en el titulo entre 1956-2006. Extraido de J.
Fagerberg, B. Verspagen, Innovation studies—The emerging structure of a new scientific field (2008).
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Figura 12. Porcentaje de ocurrencias del término “innovation” en textos entre el 1800-2000. Fuente: Ngram Viewer

Pero, sin duda, donde mayor influencia ha mostrado el concepto de innovacidn es en las ciencias econdmicas
(FAGERBERG; VERSPAGEN, 2009). El interés que suscita el concepto en torno de esta area del conocimiento
es facilmente comprensible debido a su aplicacidn practica en el mercado y las compensatorias repercusio-
nes econdmicas a que da lugar. De cualquier modo, los estudios surgidos en las ultimas décadas sobre inno-
vacion han presentado un patrén inconexo y poco estructurado. La creciente necesidad por incorporar los
diferentes estudios sobre innovacion a un marco epistemoldgico bien definido ha llevado a algunos autores a
proponer y reconocer la formacién de una estructura emergente en el campo cientifico que diera lugar a la
constitucién de una “Ciencia de la Innovacion” (FAGERBERG; VERSPAGEN, 2009).

En la actualidad existen espacios de trabajo donde la tarea por sistematizar una ciencia de la innovacion es
llevada a cabo en institutos de alto desempefio tecnoldgico y cientifico, ubicados principalmente en paises de
centro Europa y Estados Unidos®. Sin embargo, debido a su incipiente estado de formacién no le ha permiti-
do a este estudio seguir una trayectoria disciplinar claramente establecida, y si posicionarse como marco
comparativo sobre el que evaluar y reforzar los avances llevados aqui a cabo. Por tanto, para el desarrollo en
nuestra propuesta de una epistemologia sobre la innovacion, que nos ayude a entender las transformaciones
urbanas que tuvieron lugar en Sdo Paulo durante el siglo XX, han servido de referencia textos provenientes
de diferentes areas del conocimiento como la biologia (Richard Dawkins, Eva Jablonka), la epistemologia
evolutiva (Donald Campbell), la economia (Richard Nelson, Giovanni Dosi), la historia de la tecnologia (A.D.
Chandler, Ester Boserup, Joel Mokyr), la fisica informacional (Tessaleno Devezas), la urbanistica (Sarah Feld-
man, Erminia Maricato, Flavio Villaca, Candido Malta, Franco Mancuso, Edward Bassett, Peter Hall, etc.), o la
sociologia de la innovacion (Thomas Hughes, Wieber Bijker, etc.). En su conjunto y sintesis estos textos han
dado soporte para elaborar el marco conceptual sobre el que vamos a intentar construir un discurso sobre
los instrumentos urbanisticos utilizados para el desarrollo de la metrdpolis de Sdo Paulo.

* Innovation Studies Centre, del Imperial College, London (“Innovation Studies Centre”, [S.d.]).

Research group of Innovation Studies, Copernicus Institute, Universiteit Utrecht (“Utrecht University - Faculty of Geosci-
ences - Innovation”, [S.d.]).

Science, Technology and Innovation Studies, School of Social and Political Science, University of Edinburgh (“Science,
Technology and Innovation Studies”, [S.d.]).

Nesta (“Nesta - innovation in the UK”, [S.d.]).

Thecis, The Centre for Innovation Studies (“Centre for Innovation Studies - index”, [S.d.]).

The Global Innovation Index 2013, (“The Global Innovation Index 2013 - The Local Dynamics of Innovation”, [S.d.]).
Center for Science and Innovation Studies, UCDavis, (“Center for Science and Innovation Studies”, [S.d.]).



27 | El Zoneamiento como Técnica Evolutiva: Sdo Paulo

Si asumimos, en sentido amplio, que la tecnologia —formada por infinidad de innovaciones, constituye el
conjunto de operaciones racionales, materiales o no®, que media entre el ser humano y su ambiente, esta-
remos aceptando que el cambio tecnoldgico en lo urbano —tanto en la disciplina urbanistica como en el ur-
banismo construido-, muestra una correlacidon con la aparicién y desarrollo de innovaciones en diferentes
escalas. Siendo asi, podemos considerar una traslacién, o de forma mas precisa, una yuxtaposicién del marco
epistemoldgico basado en la innovacién a los estudios urbanisticos. En este sentido, hacemos nuestra la ma-
xima de Burns por la que

en términos evolutivos, un establecido Discurso tecnolégico delinea una region circunscrita del "espa-
cio de busqueda" para la innovacion concebible. Pero las invenciones de mayor éxito son frecuente-
mente aquéllas que combinan caracteristicas basadas en espacios de busqueda de varios Discursos
(DAVIES BURNS, 2000).

3.1.2 Lainnovacion tecnolégica como modelo evolutivo

If evolution of some sort is the solution, what is the problem?

The Evolution of Adaptive Form. David Perkins, 2000

Una segunda consideracion fundamental para nuestro andlisis sobre la innovacién®, es la aceptacién de que
los procesos de innovacién muestran un comportamiento de naturaleza evolutiva (CAMPBELL, 1960; DEVE-
ZAS, 2005; DOSI; NELSON, 2010a; HADJIMANOLIS, 2003; HUGHES, 1987; JABLONKA, 2000; MOKYR, 2000a;
ZIMAN, 2000).

Cuando en ciencias se hace referencia a sistemas evolutivos, en su mayoria se emparentan con las teorias
bioldgicas, primeramente definidas por Charles Darwin (DARWIN, 1859), y hoy asumidas en un estado mas
avanzado llamado de evolucionismo post-darwiniano o Weismanniano (MOKYR, 2000b). Si bien las teorias
evolutivas post-darwinianas presentan una amplia riqueza epistemoldgica, la base principal de tales teorias
reside en la defensa de un sistema en el que las entidades evolucionan a través de un mecanismo abstracto
de seleccion natural. Por tal sistema de seleccidn se llega a la maxima por la que la supervivencia y perpetua-
cién de ciertas entidades bioldgicas corresponde a su mejor adaptacion al medio. Es decir, la continuidad de

ciertas especies se habria basado en una adaptacién del “mas fuerte” a las presiones del ambiente. Y esta
adaptacion seria fruto de un proceso “ciego” de mutacion genética, el cual se presenta mas resistente a las

externalidades, asi como de la transmisidn y perpetuacién de tal cddigo a la descendencia.

En el Ambito urbanistico, esta afirmacién equivale a aceptar que sdlo las propuestas urbanisticas que aleato-
riamente mejor se adaptaron al entorno, fueron las que consiguieron superar el desgaste del tiempo e impo-
nerse en su época, lo cual, en parte, pero no en su totalidad, es cierto.

Pero aqui es donde aparece un primer problema. Como afirmaba en 1904 el eminente botanico holandés
Hugo de Vries, que redescubriera las leyes de Mendel y el desarrollo de la teoria evolutiva de la mutacién: "la
seleccidn natural debe explicar la supervivencia del mas adaptado, pero no puede explicar la aparicion del
mas adaptado" (DEVEZAS, 2005). Con ello, se manifiesta el problema de la emergencia de novedad.

5 . . . . o
Se trataria de englobar por igual a artefactos, productos, procesos, sistemas, etc., en el conjunto tecnoldgico.
6 . . . . . . o . o 2
En ocasiones se hard referencia a la innovacién como cambio tecnoldgico indistintamente.
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Considerar que la innovacidn sigue patrones de un sistema evolutivo, implica la aceptacién de algunos de los
fendmenos que suceden en la evolucién bioldgica, y el rechazo de otros. Es evidente que el mecanismo de
seleccion natural puede, en ciertos niveles, actuar durante el desarrollo en los procesos de innovacion, pero
no sera el Unico, ya que en sistemas complejos humanos, el mecanismo de seleccién se apoya de forma deci-
siva en la racionalidad, la intuicion o la intencion, y no sélo en mecanismos de seleccidn aleatoria eficientes.
En este sentido, la innovacion tecnoldgica presentaria un rasgo en cierto sentido "lamarckiano"’, que es habi-
tualmente considerado como prohibido en biologia.

Por ello, como indica el historiador economista holandés Joel Mokyr (2000d), consideraremos el sistema
biolégico darwiniano, no como el Unico, sino como uno mas de los posibles sistemas evolutivos, diferenciado
del que nos proponemos a analizar: el sistema evolutivo del cambio tecnoldgico® aplicado a instrumentos
urbanisticos para la ciudad de Sdo Paulo.

Existen, sin embargo, mas razones por las que se puede sustentar una evaluacion evolutiva del cambio urba-
nistico. Al igual que para la economia neoclasica (MARINOVA; PHILLIMORE, 2003), el urbanismo tradicional
muestra un gran nimero de fallos relacionados con su falta de habilidad para lidiar con dindmicas de cambio
cualitativas y cuantitativas. El feedback entre lo necesario y lo planeado, entre lo planeado y lo construido, y
finalmente entre lo construido y lo necesario, carece de una articulacion eficiente, y es en la innovacion tec-
nolégica donde estos mecanismos mejor se manifiestan. Esta consideracién nos lleva a cuestionarnos porqué
hoy en dia todavia se planean modelos “técnicos” urbanos que han sido sobradamente demostrados como
inadecuados para el medio ambiente (como el patrén de urbanizacién dispersa); o porqué modelos de mayor
eficiencia socio-ambiental son descartados.

El modelo evolutivo desafia el concepto central de la teoria urbanistica clasica, sobre el cual tradicionalmente
un buen planeamiento garantizaria el equilibrio urbano a largo plazo. La aproximacion en base a un modelo
evolutivo explica que la innovacién, por definicién, implica cambio, y por tanto, decisiones previas deben ser
constantemente revisadas, en un sistema que se encuentra lejos del equilibrio®.

Esta necesidad continua de revisién del planeamiento urbanistico se fundamenta en una de las caracteristi-
cas bdsicas de la innovacion: la incertidumbre. El modelo que informa al planeamiento es altamente asimétri-
co, mientras que los resultados del mismo son, en muchos casos, profundamente desconocidos. Nada mas
evolutivo que la profusién de entidades con altas expectativas de fracasar. Ya en el afio 1995, el arquitecto y
urbanista Rem Koolhaas supo captar la esencia de una nueva forma de entender el urbanismo, escribiendo
sobre la necesidad de que tal urbanismo incorporase la incertidumbre en su modus operandi:

Si debe de haber un “nuevo urbanismo”, éste no estard basado en fantasias gemelas de orden y omni-
potencia; sera la escenificacidn de la incertidumbre; no mas concernira a la disposicion de objetos mas
0 menos permanentes, sino a la irrigacién de territorios posibles; no tendra como fin configuraciones
estables, sino la creacidon de campos de oportunidades para acomodar procesos que rechacen ser cris-
talizados en formas definitivas; no serd mas sobre definiciones meticulosas, la imposicidon de limites,
sino sobre nociones de expansion, negacion de fronteras, no sobre separar e identificar entidades,

sino sobre el descubrimiento de hibridos indefinidos; no mas estard obsesionado con la ciudad, sino

7 Basicamente, gue las especies se adaptan en vida a condiciones ambientales para mejorar su adecuacion al entorno, y
no lo hacen Unicamente en el momento de su formacidn en que su material genético es codificado.

8 ETTC, Evolutionary Theory of Technological Change (CAMPBELL, 1960; DEVEZAS, 2005).

? Far-for-equilibrium, originalmente del término inglés.
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con la manipulacidn de la infraestructura para una infinidad de intensificaciones y diversificaciones,
cortocircuitos y redistribuciones — la reinvencion del espacio psicolégico. Siendo lo urbano hoy en dia
penetrante en todas las esferas, el urbanismo nunca volvera a ser sobre lo “nuevo”, y si sobre el “mas”
y lo “modificado”. No serd sobre lo civilizado, sino sobre el subdesarrollo. Siendo que esta fuera de
control, lo urbano ha de convertirse en un vector mayor de la imaginacién. Redefinido, el urbanismo
no sélo, o en su mayoria, sera una profesion, sino una manera de pensar, una ideologia: la de aceptar
lo que existe. Estamos haciendo castillos de arena. Ahora, nadamos en el mar que los ha barrido
(KOOLHAAS énfasis propia, 1995).

En este inspirador pasaje de Koolhaas, extraido de su libro S,M,L, XL, podemos poner en paralelo ciertas ca-

|ll

racteristicas del “nuevo urbanismo” del que habla el autor con procesos intrinsecos a sistemas evolutivos de
innovacion: la incorporacion de la incertidumbre al proceso, la ausencia de equilibrio en las formas construi-
das, la introduccién del cambio de forma intrinseca, la eliminacidn de delimitaciones estdticas formales y
sociales, la apariciéon o formulacién de hibridos, la profusién de experimentos urbanos donde el fracaso sea
incorporado, la invitacion a variaciones incrementales sobre el urbanismo, o la falta de control del propio
proceso de planeamiento, entre otros. En el segundo epilogo del libro Cities Without Cities, del urbanista
aleman Thomas Sieverts, el autor hace un llamamiento para incorporar o considerar la incertidumbre en el

planeamiento urbano, en base a diferentes motivos:

[...] el hecho que, en principio, el desarrollo de grandes sistemas complejos no pueda ser pronosticado;
el hecho de que la relacién entre efectos deseados e indeseados efectos colaterales en la colaboracién
de varios sistemas socio-técnicos no pueda ser prevista; la creciente saciedad de los requerimientos
basicos de existencia que devienen de la prosperidad, con la consecuencia de mas liberales, y no fa-

cilmente predecibles, posibilidades de inversidon de tiempo y dinero.

Por estas razones, la investigacion no puede retirar este tipo de incertidumbre, porque ésta pertenece
precisamente a las insolubles paradojas que, a pesar de la gran comprensién de la sociedad sobre los
sistemas complejos racionales, la suprema incertidumbre de pronosticar el sistema como un todo no
puede ser eliminada (SIEVERTS, 2003).

Otro dmbito de estudios que frecuentemente se deja de lado en el andlisis urbanistico tiene que ver con el
fracaso de ciertas técnicas o teorias en la construccién de los instrumentos urbanisticos y su aplicacién prac-
tica. La historia urbanistica que se “fija” es, en su mayoria, la historia de los vencedores. Una narrativa que
vislumbre los procesos por los que una determinada técnica o teoria es escogida, mientras tantas otras son
descartadas, puede esclarecer muchas de las dificultades o los problemas por las que algunas buenas ideas
no consiguen evolucionar, o algunas otras sélo lo logran tras largos periodos en que permanecieron silencia-
das. En sistemas evolutivos, la superfecundidad es parte esencial del proceso de evolucidn. Es porque existen
innumerables opciones malogradas de desarrollo que unas minimas consiguen prosperar. Por tanto, cada
idea, técnica o teoria en la innovacidn urbana exitosa deja tras de si una ingente cantidad de opciones fraca-
sadas. Tal es el caso que analizaremos posteriormente de las disputas en el plano tedrico sobre el adecuado
crecimiento de la ciudad de S3o Paulo, que enfrentaron durante unos 35 afios dos figuras esenciales para la
comprension de la estructura urbana actual de la metrépolis: los ingenieros y prefectos Luiz Indcio Romero
de Anhaia Mello (1891-1974) y Francisco Prestes Maia (1896-1965). La ciudad de Sdo Paulo que hoy conoce-
mos manifiesta rasgos profundos del trabajo de ambos personajes: de Anhaia Mello, mas la construccién de
los instrumentos urbanisticos, principalmente el zoneamiento, por los que se ha organizado la metrépolis
durante el siglo XX; de Prestes Maia, mas la estructuracion urbana a nivel de planeamiento y disefio urbano.
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En conformidad con Joel Mokyr, entendemos que la unidad de andlisis que presenta sentido para el estudio
de la historia de la tecnologia urbanistica es la “técnica” (MOKYR, 2000d). Técnica, en su sentido mas abs-
tracto, entendida esencialmente como un conjunto de instrucciones de cémo realizar algo que envuelve pro-
duccion. Para evaluar nuestra tesis, escogemos una técnica lo suficientemente desarrollada y compleja para
que se reafirme en todas las instancias de un modelo evolutivo: vamos a analizar la técnica urbanistica del

zoneamiento, centrada en el estudio de caso de S3o Paulo.

3.2. Eleccidn del instrumento del zoneamiento para evaluar la tesis de una teoria urbana

evolutiva

La ventaja de usar la técnica como unidad de seleccién en un analisis evolutivo de la historia de la tecnologia
urbanistica es que se centra en una significativa e importante entidad histdrica mientras satisface las caracte-
risticas basicas del sistema evolutivo. Si analizamos las curvas de crecimiento demogréfico y expansién urba-
na de S3o Paulo de los ultimos doscientos afios, observaremos un cambio radical en la direccion de creci-
miento de ambas curvas a partir de finales de los afios 1920, que dio lugar a un crecimiento de caracter

exponencial acentuado hasta la década de los 1980.

Crecimiento Poblacional Expansién Urbana
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Figura 13. Crecimiento poblacional y expansién urbana del municipio de Sdo Paulo entre 1800-2000. Extraido del Lincoln
Institute of Land Policy.

Si ahora contrastamos esos graficos con el grafico que muestra la evolucién de normas y regulaciones que de
alguna manera afectaron al zoneamiento de la ciudad, veremos que éste Ultimo muestra también un cambio

de direccion radical a partir de la década de 1930.
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Figura 14. Evolucidn de normativas (actos, decretos, leyes) relacionadas con el zoneamiento entre 1886-1972 en Sao Paulo.
Elaboracién: el autor. Fuentes: varias.

No podemos afirmar con seguridad que existan elementos de causalidad entre los tres patrones, pero si po-
demos suponer elementos de correlacidn entre ellos. El zoneamiento surge como un instrumento de control
del crecimiento de la ciudad y de la localizacién de sus actividades. En el afio 1930, la ciudad de Sdo Paulo
contaba con un montante poblacional aproximado de 858.000 personas; 20 afios después, la ciudad alberga-
ba a mas del doble de poblacién: en 1950 fueron censados 2.208.543 habitantes. Esa dindmica de crecimien-
to supone una tasa anual de aumento poblacional de entre un 5 y un 6%, lo cual es un indicador muy elevado
que supone periodos de duplicacion demograficos de entre 12 a 18 afios. Frente a ese alarmante crecimien-
to, la necesidad inducida por instrumentos de control y regulacién del territorio. En caso de no haber adop-
tado ningun instrumento a tal fin, la ciudad quizas hubiera presentado patrones de ocupacién todavia mas
cadticos. En palabras del historiador urbanista Franco Mancuso, la primera de las condiciones para la apari-
cién del zoneamiento es la gran ciudad:

La gran ciudad es lo que m3s interesa, no sélo y no tanto porque presenta los problemas mayores, sino
porque debe crecer aun mas, debe convertirse en grosstadt, debe desarrollarse ilimitadamente. La
gran ciudad constituye el presupuesto de aquel tipo de desarrollo econdmico caracterizado por la con-
centraciéon y el control; es, sobre todo, un bien econémico, un factor de produccion. Por otra parte, es
en la gran ciudad donde existen las fuertes administraciones con capacidad para controlar todos los
procesos, y no se puede permitir que tales procesos se alejen de ella o pasen a ser gestionados por los
"pequefios municipios, sin capital y sin aparato técnico", sin garantias, por tanto. Ni siquiera se toma
en consideracion la posibilidad de una politica de equilibrio territorial, que algunos proyectaban a tra-

vés de la descentralizacion. Zonificacidn y gran ciudad son, en consecuencia, dos términos insepara-
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bles: la gran ciudad no puede regularse sino mediante una zonificacidn, y la zonificacién no tiene sen-
tido sino a escala de gran ciudad (MANCUSO, 1980).

Una segunda condicién nos lleva a considerar el zoneamiento como técnica adecuada para un analisis epis-
temoldgico evolutivo. La urbanista e historiadora brasilefia Sarah Feldman, autora del estudio mas importan-
te realizado hasta la fecha sobre el zoneamiento en Sdo Paulo - Planejamento e Zoneamento. Sdo Paulo:
1947-1972, asume la hipédtesis de que el zoneamiento adquiere el estatuto de principal instrumento de pla-
neamiento en la historia de la ciudad, substituyendo el papel del plano (FELDMAN, 2005). Si bien precisamos
revisar y actualizar con nuestros datos esta hipdtesis, podremos suspender temporalmente, para un primer
analisis, la nociéon del plano como principal figura del planeamiento en Sdo Paulo para el periodo central del
siglo XX. Lo que indica una trayectoria de estudio centrada en el instrumento alternativo: el zoneamiento.

En tercer lugar, el instrumento del zoneamiento, como vehiculo de transmision de informacién técnica, pero
a su vez, de posiciones ideoldgicas, sociales, culturales, institucionales o instrumentales, en su escritura y
reescritura durante los diferentes periodos del siglo XX, incorpora un contenido de especial relevancia para
constatar el desarrollo urbanistico de S3o Paulo. Pone de manifiesto en sus diferentes concepciones las dos
ideologias predominantes en la época —la de Anhaia Mello y la de Prestes Maia-, pero también la de muchos
otros técnicos que participaron de la construccién de la historia urbanistica paulistana, como fueron el Padre
Louis Joseph Lebret, Carlos Brasil Lodi, Luiz Carlos Berrini Jr., o el mismisimo Robert Moses, entre tantos
otros.

Finalmente, y como ya se ha indicado con anterioridad, la técnica del zoneamiento se ha llevado a un alto
grado de desarrollo, elaboracién y complejidad. Esto sucede especialmente en los modelos iniciales de refe-
rencia que fueron tomados como lo que hoy se llamaria de “ejemplos de buenas practicas”, y que remiten a
los modelos de zoneamiento inicial, el originado en Frankfurt en el dltimo cuarto de siglo XIX, y su mejor y
mas evolucionada copia, el zoning de Nueva York. El zoneamiento en S3o Paulo ird aumentando en compleji-
dad con el tiempo, pero aun con eso, su mas directo modelo ejemplar, el norteamericano, siempre se ha
configurado como un modelo profundamente mas elaborado y completo que el brasilefio. Sin considerar que
cantidad implica calidad (o complejidad), el ultimo texto completo de zoning para la ciudad de Nueva York
publicado en 2011 presenta una extension de 3.709 pdaginas en su versidon web, mientras que su equivalente
paulistano del afio 2004, apenas 96. En cualquier caso, esta condicion no limita las expectativas de un andlisis
eficiente donde se manifiesten las diferentes fases y procesos que ocurren en ellas desde una éptica evoluti-

va'’.

3.3. Esquema de analisis epistemologico

El paso siguiente en nuestro estudio es delinear una “hoja de ruta”, o si se prefiere, un itinerario por el que
se puedan yuxtaponer las dos areas del conocimiento aqui expresadas bajo la narrativa de un uUnico discurso.
Estas dos areas, pues, seran la delimitada por lo que llamaremos de ciencias de la innovacién, y que asumira
un desarrollo conceptual y formal bajo la Iégica de modelos evolutivos; y, en segundo lugar, el campo de

10| tecndlogo Wiebe E. Bijker ofrece un maravilloso relato sobre la aparicion y consolidacién de las bicicletas a fines del
siglo XIX como parte de un discurso evolutivo, sin menoscabar en ninguna medida la calidad y credibilidad de su andlisis
por la circunstancia de haber seleccionado un tema de estudio substancialmente mas sencillo que el que presenta el
zoneamiento. Ver The Social Construction of Technological Systems, The Social Construction of Facts and Artifacts: Or
How the Sociology of Science and the Sociology of Technology Might Benefit Each Other (1987).
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conocimiento relativo a la urbanistica. La dificultad estriba en presentar una lectura de ambos sistemas de
conocimiento trabajando en paralelo, en que en su exposicidon refuercen mutuamente sus contenidos, sin
gue ello menoscabe el hilo argumental.

Esta complejidad narrativa se ha resuelto por medio del formato de exposicion del texto. Debido a la presen-
cia de textos de larga extension relativos a las ciencias de la innovacion, que seran necesarios para situar
correctamente el discurso urbanistico, se ha optado por la separacién cromatica de ambas areas del conoci-
miento, para su mejor comprension. Ello permitira al lector en todo momento saber en cual de las dos areas
del conocimiento se encuentra. Del mismo modo, permitird tener acceso a unas lecturas mas aceleradas,
segun si lo que se desea es saber sobre las fuentes epistemoldgicas, o bien, discurrir “linealmente” sobre los
eventos urbanisticos. La eleccion de los colores usados responde al color negro para el discurso urbanistico,
mientras que para los textos relativos a la innovacién se cambiara a un tono azul.

Una vez clarificado su esquema expositivo, veamos cémo se organiza su esquema estructural. La organiza-
cién de los resultados sobre la investigacidn urbanistica no corresponderd a una lectura estrictamente crono-
légica, a pesar de que la fecha de los acontecimientos tenga cierto poder estructurador en la narracidn. Estos
irdn encadenados a los apartados relativos a las ciencias de la innovacion. Por tanto, serd esta area del cono-
cimiento quien convenga la estructuracion del texto bajo su ldgica expositiva, que en este sentido, sera una
légica evolutiva.

Desde este punto de vista, cualquier légica evolutiva lleva en cuenta en su narrativa un cardcter fundamen-
talmente progresivo y temporal, y por tanto cronolégico. De modo que la forma mas clara de exposicién para
teorias evolutivas sera la siguiente, en funcion de las secciones en que ha sido dividido el estudio:

> Emergencia de la técnica
> Evolucidn de la técnica
> Replicacién de la técnica
> Seleccidn en la técnica
> Vehiculos de la técnica

En su conjunto, este esquema estructural nos parece como el mas claro para organizar los contenidos, de
forma que pueda conservarse una cierta linealidad factual que ayude a su comprension. Sin embargo, reviste
una serie de complicaciones, que derivan de su consideracién como sistemas complejos. En todas y cada una
de las cinco secciones, estdn actuando simultdneamente las otras cuatro. Es decir, para la exposicién de la
primera seccién, Emergencia de la técnica, deberemos necesariamente incorporar elementos de las otras:
elementos evolutivos, selectivos, definir cuales seran los vehiculos que incorporan la técnica y finalmente
como se replica y difunde. Y del mismo modo para el resto de secciones. Por lo tanto, la separacion por te-
mas aparecerd entonces como mecanismo necesario de deconstruccion y simplificacion conceptual que
permita comprender las partes basicas constituyentes, para que posteriormente el lector consiga reconstruir
las piezas del proceso global en un discurso unitario y homogéneo, mediante el avanzar del texto.

Para esta primera etapa de realizacion del trabajo de tesis doctoral serdn elaborados los capitulos referentes
a la “Emergencia, Evolucién y Replicacién de la técnica”, mientras que los dos Ultimos —“Seleccién y Vehiculos
de la técnica”-, seran continuados en la fase siguiente a la defensa del trabajo de tesina.

A su vez, el texto presenta una tercera estructuracién, principalmente en la linea argumental urbanistica.
Seran evaluados simultdaneamente, en buena parte del texto, los casos relativos a la técnica de zoneamiento
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en su modelo original — el aleman, surgido en Frankfurt en el Gltimo decenio del siglo XIX; su réplica america-
na — el neoyorquino, basado en el aleman y desarrollado inicialmente durante la década de 1910; vy, final-
mente, su semejante brasilefio — el zoneamiento paulistano, principalmente basado en el modelo norteame-
ricano, y surgido poco a poco alrededor de los afios 1930. Esta triangulacidn serd ventajosa para confirmar
preceptos tedricos derivados de una revisién epistemoldgica evolutiva, ya que permitird poner en compara-
cién diferentes casuisticas sobre la misma técnica en diferentes ambientes ideoldgico-culturales, y bajo un
Unico discurso tedrico.



4 Emergencia de la técnica: Frankfurt am Main






4.1 La demografia de la innovacion

La economista danesa Ester Boserup (1919-1999) dedicé su vida al estudio de la relacidn entre economia,
poblacién, agricultura y tecnologia. En su mas notable obra The Conditions of Agricultural Growth: The Eco-
nomics of Agrarian Change under Population Pressure, Boserup aboga por una teoria del crecimiento pobla-
cional basado en el cambio tecnoldgico. Y a su vez, de forma retroactiva, el cambio tecnolégico serd inducido
por el crecimiento poblacional (BOSERUP, 1981).

A diferencia de las teorias de colapso malthusianas (2000) por las que un crecimiento descontrolado de la
poblaciéon es revertido por procesos de agotamiento de los recursos, la tesis de Boserup defiende una rela-
cién positiva entre el crecimiento demografico y el tamafio de la poblacion. Segun ésta, el crecimiento de-
mografico introduce presiones sobre el medio que son superadas por medio de sucesivas innovaciones y
tecnologias. Por tanto, el aumento poblacional no es tanto un problema, como un catalizador de innovacién
en diferentes dreas del conocimiento. Asi pues, tamafio, concentracién y localizacién de las poblaciones van
a ser fundamentales para la transmisién y difusiéon de innovacion. Siguiendo ese raciocinio Boserup postula
gue en Europa las innovaciones, acompafiadas de crecimiento econdmico, se dieron de forma muy intensa
ayudadas por una distribucién alta y compacta de sus poblaciones en el territorio, lo que facilité la rdpida
dispersién de innovaciones, apoyadas por la proximidad de economias de escala.

En Boserup la tecnologia aparece en forma de sucesivos ciclos de leapfrogging™ para superar las presiones
que se alcanzan tras cada aumento de la poblacién. Por tanto, la tecnologia es esencial para permitir un cre-
cimiento sigmoidal (curva en forma de “S”) de la poblacién, que corresponda con el modelo de transicion
demogrdfica™. Las innovaciones retiran los limites impuestos naturalmente por el medio, recolocandolos y
superandolos de nuevo, en un ciclo indefinido. Se libera el camino para una forma de crecimiento exponen-
cial, lo que no evitard la introduccién de varios riesgos sistémicos futuros. Para Boserup, la innovaciéon es
fundamentalmente inducida por la necesidad.

Poblacion

Produccion de alimentos, segin tecnologia

Produccion de alimentos, segun tecnologia

MODELO TEORICO MALTHUS MODELO TEORICO BOSERUP

Figura 15. Modelos tedricos de la relacion entre poblacién y tecnologia de Thomas R. Malthus y Ester Boserup .

" Leapfrogging, del inglés, literalmente “salto de rana”. Término usado para hacer referencia a la superacién de obs-
taculos a partir de un salto o emergencia de grupos de innovaciones.

2| a curva de transicion demogrdfica representa un modelo, cominmente aceptado en los estudios demograficos, de
comportamiento de poblaciones en su fase de expansion y posterior estabilizacion, y que explica la transicion de una
tasa demografica inicial de crecimiento bajo a otra posterior también baja, a través de un periodo intermedio en que
aumentdé exponencialmente, incrementando las poblaciones en un alto porcentaje. Este aumento de la tasa de creci-
miento poblacional es debido fundamentalmente a una rapida disminucién en la tasa de mortalidad, motivada por la
difusién de nuevas tecnologias e innovaciones médicas a la poblacion.
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La idea de superacién de limites a través de ondas de innovacidn esta alineada con un pensamiento domi-
nante en el campo cientifico (BIRCHENALL, 2012; DEVEZAS, 2005; EHRLICH, 2009; KREMER, 1993; MEADOWS
et al., 1972; WEST et al., 2007). La tesis fundamental de Boserup ha sido confirmada por posteriores estu-
dios, como el de Koroyatev, quien comenta que el crecimiento hiperbdlico de la poblacién mundial y el cre-
cimiento cuadratico-hiperbdlico del PIB observado hasta los afios 1970, ha sido vinculado a un feedback posi-
tivo no-linear de segundo orden entre el crecimiento demografico y el desarrollo tecnoldgico, descrito como
una cadena causal: el crecimiento tecnoldgico conduce a una mayor capacidad de carga de la tierra para las
personas, el cual origina, a su vez, mas gente, el cual conduce a mas inventores, los cuales en realidad gene-
ran todavia mas crecimiento tecnoldgico, y asi indefinidamente (KOROYATEV, 2005).

En 1993 el profesor de la Gates Fundation en Developing Societies y economista en la Universidad de Harvard
Michael Kremer, propuso un modelo matemadtico simplificado para el analisis de la relacién entre cambio
demografico y cambio tecnoldgico. El modelo de Kremer obtuvo resultados que apoyaban las teorias de Bo-
serup: la mayoria de modelos de cambio tecnoldgico enddgeno implica que poblaciones mayores estimulan el
cambio tecnoldgico (KREMER, 1993). Segun Kremer, esto ocurre debido a la nociéon fundamental tecnoldgica
de la no rivalidad. Kremer basé su modelo en varias series de censos demograficos histéricos, principalmente
basados en los datos de E. Deevey en su andlisis The Human Population, aceptando que los datos podian
presentar diferencias notables debido a la falta de rigor en las mediciones pasadas. El periodo contemplado
es amplio, desde un millén de afios atras hasta el afio 1990. Segun el estudio de Kremer, durante gran parte
de la historia la tasa de crecimiento de la poblacién ha sido aproximadamente proporcional al nivel de pobla-
cién. Por otra parte, entre sociedades sin oportunidades de contacto tecnoldgico, aquellas con mayor pobla-
cién inicial alcanzaron niveles tecnoldgicos y densidades demograficas mayores.
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Figura 16. Evolucion Historica del Crecimiento de la Poblacidn. Fuente: Population: A lively introduction, Joseph A. McFall, Jr., Popula-
tion Bulletin, 1991.

Un estudio reciente del afio 2012 revisé los postulados de Kremer. Javier A. Birchenall usé el modelo mate-
matico de Kremer y le incorporé otras fuentes de datos de censos histdricos, asi como los Ultimos censos de
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la época moderna. Segun Birchenall, cabria matizar la afirmacidon de Kremer por épocas histdricas, ya que
cuando son incorporados datos recientes al modelo invierte sus resultados. Un ejemplo de Birchenall, es
para la época pre-moderna -antes de la Revolucién Industrial-, donde afirma que la poblaciéon no jugd un
papel importante en relaciéon al cambio tecnoldgico (BIRCHENALL, 2012). Segun Birchenall, los resultados
obtenidos por Kremer que asocian crecimiento demografico con tamafo de la poblaciéon son consistentes
durante la transicion de la época pre-moderna de alta mortalidad y fertilidad a la actual época con bajos indi-
ces de mortalidad y fertilidad, es decir, corresponderia al periodo de transicion demografica. Antes de este
periodo, y después del 1960, tamafio y crecimiento de la poblacién no presentan relacién. Por tanto, Birche-
nall considera que se deberian incorporar variables al modelo de Kremer que recogiesen el periodo de mues-
treo, ya que el mismo presenta sensibilidades notablemente diferentes cuando es analizado en uno u otro
periodo. Y esto es debido, fundamentalmente, a que al modelo de Kremer, que funciona en base al tamafio
de la poblacién y al crecimiento demografico, deberian incorporarse las variables de tiempo y factores exé-
genos.

El cuestionamiento de Birchenall a los modelos de Kremer, y por ende, a las teorias de Boserup, buscan pro-
fundizar sobre las causas reales que motivan desarrollos tecnolégicos. Se puede aceptar, en cierto grado, la
existencia de una correlacién entre cambio demografico y cambio tecnolégico. Sin embargo, ni las demostra-
ciones tedricas de Kremer ni las tesis de Boserup pueden justificar porqué paises de poblaciones reducidas
en términos absolutos presentan indices mayores de desarrollo tecnoldgico e innovacion. Véase aqui el ran-
king elaborado por el The Global Innovation Index 2013: The Local Dynamics of Innovation, llevado a cabo en
colaboracién con la Cornell University, la INSEAD, y la World Intellectual Property Organization (WIPO) para
un total de 142 paises, donde aquéllos de pequefias poblaciones como Suiza (1), Suecia (2), Reino Unido (3) u
Holanda (4), ocupan los primeros puestos en innovacién, mientras que paises demograficamente populosos
revelan posiciones modestas: China (35), Brasil (64), India (66) o Pakistan (137). De lo que se extrae que,
efectivamente, el factor demografico no es el Unico, ni el mas importante actualmente, para contabilizar el
progreso tecnoldgico.

De lo anteriormente expuesto, podemos sacar varias consideraciones: (1) en la evolucion humana histérica
se da una relacidn entre crecimiento de la poblacidn y nivel tecnoldgico; (2) dicha relacion serd mas intensa
en ciertos periodos que en otros, pudiendo existir una especial sensibilidad durante el periodo de transicién
demografica; por tanto, (3) en periodos de crecimiento acelerado de la poblacién las innovaciones son indu-
cidas por el propio crecimiento para resolver la organizacién de la concentracién demografica; (4) en este
periodo especialmente, el crecimiento serd permitido y ampliado por la incorporaciéon de innovaciones, y
aquél introducird nuevos riesgos sistémicos de caracter enddgeno y/o exdgeno al medio; (5) ultrapasados
algunos limites de crecimiento, el sistema y/o el medio pueden presentar fatiga y llegar al colapso, si las in-
novaciones no prevén una reversién o amortiguamiento del crecimiento.

Veamos ahora cudl es la relacidon entre cambio demografico y cambio tecnolégico que se dio en los tres dife-
rentes contextos de Frankfurt, Nueva York y S3o Paulo para el surgimiento del instrumento del zoneamiento.

4.1.1 Elcaso aleman

El zoneamiento, en su primera formulacidn tedrico y practica, nace en el afio 1891, en la ciudad de Frankfurt
am Main, en el centro oeste de Alemania. La ciudad se encontraba en un intenso proceso de expansién in-
dustrial, al que acompafaba una creciente masa laboral proveniente del campo para trabajar en la nueva
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estructura organizativa de las fabricas®®. Estos nuevos inmigrados urbanos carecian de grandes recursos eco-
némicos, por lo que introducian en la ciudad una alta demanda por alojamiento barato.

Las nuevas actividades industriales no originan nuevas ciudades, sino que se instalan en las ciudades existen-
tes mayores, o en los suburbios de éstas, como ocurrié con la Hochster Fabwerke en Frankfurt am Main. Esta
circunstancia viene motivada por la necesidad de instalaciones cientificas de investigacion, de personal espe-
cializado, asi como su proximidad a los centros de venta de masas, y particularmente el acceso a las grandes
fuentes de crédito de la organizacidn financiera, singularmente intensas en la segunda fase de industrializa-
cién (MANCUSO, 1980). Sin embargo, algunas de las expansiones mas rapidas se deben, en realidad, a la
anexién de centros rurales limitrofes, y no Unicamente a evidentes intereses econdmicos (HELLPACH apud
MANCUSO, 1980).

Entre la instauracién del Reich y la primera guerra mundial la poblacién urbana se ha acrecenté en Alemania
en mas del 150%, mientras la poblacidn rural disminuyd un 1% aproximadamente. Desde 1871 a 1916, el
tanto por ciento de la poblacién que vive en las ciudades pasa del 36% al 60% aproximadamente.
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Figura 17. Evolucién de la poblacién de Frankfurt am Main entre 1810-1930. Extraido de Franco Mancuso, Las Experiencias del Zo-
ning.

En las ciudades alemanas la congestion aparece como problema capital, tanto en el centro urbano como en
la periferia. Tal densidad de edificacién se debe al uso indiscriminado de la tipologia de edificacidn tristemen-

B El desarrollo de la industrializacién en Alemania es rapidisimo e intensisimo. Por consiguiente, el factor "tiempo",
unido al factor cuantitativo, tiene un preciso significado y produce especificas consecuencias sobre la ciudad.

Sabido es que la industrializacion en Alemania se inicid muy tarde con respecto a Inglaterra, pero también con respecto
a otros paises europeos, como Bélgica o Francia; aunque su origen puede remontarse al afio 1850 aproximadamente,
ésta no hace su efectivo despegue sino hasta después de la unificacidn del Reich aleman (en 1871), gracias, en gran
parte, a los capitales franceses que entraron en este pais a consecuencia de la victoriosa guerra contra Francia (MAN-
CUSO, 1980).
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te conocida con el nombre de "blogues de alquiler" (Mietkasernen): edificios de 5 o 6 pisos de altura, cons-
truidos a los lados de la manzana de casas, con cuerpos posteriores abiertos a angostas entradas de luz, y
destinados a pequefiisimos apartamentos de alquiler. Era la nueva clase proletaria industrial que venia del
campo la que se instalaba hacinada en estos bloques de alquiler, generando contrapunto con las clases exis-
tentes vecinas de mayor poder adquisitivo. Estos bloques fueron ubicandose en dreas periféricas al norte y
oeste de la ciudad durante los aflos 1850 a 1870, simultaneamente a una extensa ocupacion y difusién de
nuevas tipologias residenciales: la villa de la ciudad (stddtische villen), casa unifamiliar burguesa de alto nivel
que surge en las parcelas de terreno ahora ya de extensién media y uniforme y con jardin; y la casa doble de
alquiler, tipologia mas econémica que la anterior, pero todavia de alto nivel. Con la llegada de los bloques de
alquiler estas areas se transforman en lugares de disputas de los intereses de fuerzas con igual peso en la
sociedad (MANCUSO, 1980 op. cit.).

La acumulacidn en el tiempo de esta tendencia migratoria hacia la ciudad iniciada a finales de los afios 1870
manifiesta ya como croénicos dos problemas: la perenne falta de viviendas y los altisimos alquileres. El pro-
blema social de la falta de viviendas -y en particular de viviendas econdmicas para las clases populares- se
mezcla, por consiguiente, con el problema econémico de la competitividad entre distintos agentes en régi-
men de libre competencia.

Por tanto tenemos que el problema de la demanda se subdivide a su vez en otros problemas: la falta de sue-
lo construido vacante, lo que conducird, en primer lugar, a un aumento de los precios de alquiler, Gnica mo-
dalidad de financiamiento para los nuevos inmigrantes industriales; en segundo lugar, a la congestion de los
espacios disponibles y los nuevos que van siendo construidos; y en tercer lugar, a una creciente especulacion
de los suelos. Los tres factores se retroalimentan mutuamente, lo que conduce a un progresivo agravamiento
del problema. Por otro lado, tendran lugar conflictos de orden social derivados de la proximidad residencial
entre los nuevos inmigrantes y los residentes.

Segln Mancuso, la especulacién es la que dispone a la expansion residencial a gran escala, convirtiéndose en
el "motor de la expansién urbana". En el transcurso de pocos afios los proyectos de parcelaciéon cubren un
area que es al menos cuatro veces superior a la ciudad ya existente. Los promotores de esta accién son algu-
nos pocos y grandes propietarios de terrenos, en una situacién donde la propiedad se caracteriza aun por la
consistente presencia del latifundio.

Junto a la negativa para que el ayuntamiento de Frankfurt prevalezca como expropiador y municipalice las
empresas de construccion, aporta la alternativa de un instrumento general: la zonificacién. El poder publico
no pretende competir con la actividad privada sino eliminar las causas de la distorsién de los mecanismos de
mercado, la especulacién de terrenos e inmobiliaria. La zonificacién es la medida que nace como consecuen-
cia especifica de dicha actitud: aquella se cimenta sobre la confianza en "una fuerte y sana actividad empre-
sarial", y su objetivo es el de corregir las distorsiones que la obstaculizan (ibidem).

4.1.2 El caso norteamericano

El 25 de julio de 1916 es aprobada en Nueva York la primera normativa de zoneamiento, cuando la ciudad
contabilizaba unos 5 millones de habitantes. La normativa abarca el conjunto del suelo urbano municipal que
se somete a todas las intervenciones en el ambito de la edificacidn, controlando sus destinaciones, altura,
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densidad y extensidn, y que cimenta cada prescripcién en una base juridica que se cree puede tener valor
legal en conformidad con los principios de la constitucidn y legislacidn vigentes (ibidem).
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Figura 18. Evolucion de la poblacion de Nueva York entre 1790 y 1920. Fuente: Population Reference Bureau.

Segln Mancuso, hay un factor que caracteriza mas que ningln otro a las ciudades norteamericanas en el
primer cuarto del siglo XX: su crecimiento en términos demogréficos, alimentado por la inmigracién proce-
dente de los paises europeos; en cierto sentido se puede decir que, a diferencia de lo que ocurre en Alema-
nia, donde las determinantes de los conflictos son complejas y dependen de muchas variables, en USA el
cuadro es mas sencillo. La inmigracion es la base de los fendmenos que ocurren en este pais de manera tan
excepcional: durante las dos primeras décadas del siglo XX, los inmigrados que se trasladan de los paises
europeos a América ascienden al menos a 12.500.000. En 1910, de los 4.766.883 habitantes de Nueva York,
la mitad al menos han nacido fuera del estado (ibidem).

Durante el siglo XIX la industrializacidn en los EEUU fue basada en el mercado interno, mas que en el merca-
do de exportaciones. Tanto la industria de bienes de consumo como la de bienes de produccién fueron dise-
fadas para suplir el mercado interno en creciente expansion, fruto de las fuertes olas migratorias europeas.
Segun la historiadora Ester Boserup (1981), en contraste con los modelos de urbanizacién de paises sin inmi-
gracion, las ciudades tempranas norteamericanas no crecieron atrayendo poblacidn de las areas rurales veci-
nas, sino que se adaptaron a las demandas de una economia urbana. Una gran cantidad de inmigrantes que
expandieron las ciudades estadounidenses fueron personas acostumbradas a la vida urbana en Europa y con
ocupaciones urbanas bien cualificadas.

En el caso norteamericano los conflictos emergen en las dreas centrales de la ciudad, apareciendo relaciona-
dos con los diversos usos a los que se destinan los suelos y los edificios. Aqui se localizan las actividades pro-
ductivas y de direccidn, pero también las areas residenciales mas antiguas, donde se instalan los nuevos in-
migrados. Inicialmente estos se ubican en apartamentos en los centros en busca de la proximidad a los
lugares de trabajo, aumentando asi la demanda de viviendas econémicas y dando lugar a un progresivo au-
mento de la congestidn y disminucion del "nivel" social. Los precios de los suelos, en el caso neoyorquino,
sufrieron una tendencia a la baja por el “deterioro” urbano causado por la proliferaciéon de inmigrantes.

La configuracion social que de ahi deriva es la de una ciudad densamente repartida en areas caracterizadas
por homogeneidades étnicas. Y la base econdmica sobre la que se rige tal ciudad se basa, de hecho, en la
especulacién de los suelos y los edificios, en la que estdn comprometidos operadores econdmicos a los que la
continua y creciente demanda de construcciones garantiza inversiones con margenes de beneficio altisimos.
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Al igual que para el caso aleman, la ciudad, en su crecimiento cada vez mas vertiginoso, se ve forzada a am-
pliar sus limites administrativos, admitiendo territorios cercanos que antes tenian una administraciéon auto-
noma. Esto es lo que sucede desde 1874, y que conduce a finales de siglo a la constitucién de la Gran Ciudad
de Nueva York.

Uno de los mas poderosos banqueros neoyorquinos incluido en el grupo de los “social reformers” que apoyoé
en sus inicios la causa del zoning, Henry Morghentau (1891-1967), nombrado en 1909 presidente del Commi-
tee on Congestion of Population of New York, pronuncia ese mismo afio, en el seno de la First National Confe-
rence on City Planning, un discurso muy aplaudido, lleno de desdén sobre la congestidn, origen de todos los
males de la ciudad. El interés de dicho discurso reside, desde nuestro punto de vista, en los males que
Morghentau identifica -enfermedades fisicas, depravacién moral, descontento, perdida de vigor, socialismo-
y en las medidas que propone: descentralizacion de la poblacién y, en base al ejemplo de la ciudad alemana,
adopcidn del zoneamiento.

Para Benjamin Marsh (1877-1952), quien fuera secretario del comité que Morghentau presidio, el problema
a resolver era fundamentalmente el de la congestién debida a la especulacién de los suelos urbanos. Marsh
es la persona mas activa e influyente de las que, en el ambito de las actividades de muckraking®®, se preocu-
pan de los problemas urbanos. Sus iniciativas son innumerables: secretario de las dos comisiones sobre la
congestion de Nueva York, organiza la exposicidon de 1908 sobre la congestidn, supervisa la de 1909 dedicada
al city planning, organiza en este mismo afio en Washington la First National Conference on City Planning y
hace dos estancias en Europa; la tesis acerca de la necesidad de adoptar medidas de zoneamiento andlogas a
las aplicadas en las ciudades alemanas es sostenida por primera vez en 1908.

La congestion se escoge como simbolo de la crisis de la ciudad americana. En Alemania, no obstante, los bu-
récratas de las municipalidades locales y los funcionarios de la administracién estatal crean la formula "con-
gestidon = peligro de socialismo". Para el caso norteamericano, la congestién es sindnimo esencialmente de
pérdida de valor de los edificios y de los suelos urbanos, deseconomias en las inversiones, anomalia inespe-
rada de un sistema que con anterioridad siempre producia y rendia al maximo. Sin embargo, la situacién
americana es muy distinta en relacién a la alemana: aqui la estructura politica actia de mediadora entre los
grupos que consideran la realidad de la clase obrera, la condicién de los inmigrados y la espantosa situacion
de las viviendas, como meros incidentes que se computan en términos econémicos, y que en cuanto tales
son resueltos a través de medidas de intervencion publica limitadas sin embargo al sector de la normativa.

El suceso mas significativo que explica la emergencia de instrumentos legales para corregir las distorsiones
sobre el valor de la propiedad que estaba siendo alterado por la aparicién de segmentos de poblacién inmi-
grante europea de baja renta, ocurre en torno de los garment workers™ de la Fifth Avenue de Nueva York. El
sector textil se instala en masa en la isla de Manhattan, con una organizacién altamente fragmentada, bien
ubicada en relacidn a las terminales de lineas ferroviarias, a los loft buildings, usados como lugares de trabajo
para coser, y a los centros de venta. Dentro de Manhattan, las actividades se situan lo mas cerca posible de la
Fifth Avenue (solo en el sector de la confeccidon masculina en 1912, son al menos 12.000 los que trabajan en
lofts ubicados a lo largo de la 52 calle) (MANCUSO, 1980). A diferencia de lo que las autoridades neoyorqui-

% Muckraker es, en inglés, el nombre con el que se conoce a politicos, periodistas o escritores norteamericanos que, a
comienzos del siglo XX, se dedicaron a denunciar publicamente la corrupcion politica, la explotacion laboral y una serie
de abusos e inmoralidades de personajes e instituciones de la época. Del inglés, literalmente "removedores de basura".
¥ Los garment workers eran trabajadores del sector de la confeccion, que tuvieron un crecimiento acelerado en la isla
de Manhattan a principios del siglo XX, basado en la nueva instrumentacidn técnica surgida de la Revolucidn Industrial
(la maquina de coser) y la alta demanda de usuarios que la creciente poblacién inmigrante atraia.
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nas pensaban, la instalaciéon de un sistema de metro subterraneo —el subway- que ligase el centro con las
periferias de Manhattan, mas que aliviar el problema de la congestién, lo agravé.

La Fifth Avenue estaba viendo degradar el valor de sus propiedades que, durante afios anteriores, habian
construido propietarios de la élite neoyorquina y grandes empresas comerciales, cuya instalacién contribuia
a una valoracion progresiva del valor del suelo. Las pérdidas financieras se relacionan con una auténtica acti-
vidad comercial, pero, a la larga, también con el valor de los edificios y los terrenos. Aparece entonces, como
medida necesaria e ingenerable para la supervivencia de los "valores" depositados en la Fifth Avenue, la
erradicacion y alejamiento de los garment workers: o actuando sobre la limitacién de las alturas de los edifi-
cios (via lofts), o prohibiendo el uso para manufacturas de las areas y edificios alli existentes.

En el caso norteamericano, la congestion también se pone de manifiesto como problema critico que induce
la aparicion de nuevos marcos regulatorios. Pero aqui se trata mas de una congestion vinculada al sector
comercial y las repercusiones sobre el valor de la propiedad de las élites econémicas de la sociedad neoyor-
quina. Por tanto, la aplicacién del instrumento, actuando sobre las distorsiones que estos grupos de trabaja-
dores de la confeccidon introducen, presenta un marcado caracter social, con sesgos segregacionistas, ya que
la regulacion gira entorno de la eliminacién de la presencia de estos grupos y de la zonificacidn de la ciudad
para evitar una nueva intromisién de estos usos en areas de alto valor agregado.

Pero existe, todavia, otro factor de congestiéon en la metrépolis norteamericana, relacionada con la conges-
tion edificatoria. La proliferacion de edificios de gran porte en zonas intensivas —como distritos financieros-,
ocupando el total disponible del drea de parcela y alzdndose en altura, prescindia de una falta notable de
consideraciones higiénicas y de salubridad, perjudicando en gran medida a las construcciones vecinas, que
para no ser desmerecidas, aplicaban la misma ldgica edificatoria para sus construcciones, entrando en una
espiral de individualidad perniciosa para la ciudad y los tipos de construccion que en ella se daban®®. El lla-
mado “padre del zoning americano”, el abogado Edward M. Bassett (1863-1948) sefiala algunos de los pro-
blemas urbanos que se estaban acumulando por la falta de planeamiento en el rapido crecimiento de la ciu-
dad:

No kind of building was immune from harm. Business districts were invaded by factories, apart-
ment house districts by sweatshops, junk shops and garages, private house districts by apartment
houses, and vacant suburban areas by the sporadic chemical or metal factory. There was a suc-
cession of invasive uses for which the buildings already erected were not adapted. Sometimes a
blighted district ensued. In any case buildings could not be used for their normal life for the pur-
poses for which they were designed. Waste on a large scale was inevitable.

[...] The cost of rapid transit lines over and under ground was increased. Street widths and sizes of
blocks could not be predetermined. Expensive street improvements, consisting entirely of altera-
tions, became successively necessary. For these reasons the city was not as economically sound as
it would be if through community action it could have kept its house in order (BASSETT, 1922,
énfasis propia).

En este sentido, Bassett apela en mayor grado a los procesos de incertidumbre y descontrol derivados de
situaciones de altas tasas de cambio urbano, y sus efectos perjudiciales para la economia de la ciudad.

"® El caso ejemplar de esta situacion que desaté de forma mds explicita los conflictos por el abuso de la densidad cons-
tructiva devino de la construccidn del Equitable Building.
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Ilustracion 1. Equitable Building en 1913. Extraido de JB Axelrod essay, Cortesia de la Historical Society of Long Island. Obsérvese el

parecido con el primer rascacielos paulistano, el edificio Martinelli, llustracién 2.
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4.1.3 Elcaso brasilefio

Estrictamente hablando, la primera legislacién oficial comprehensiva para el municipio de Sdo Paulo sélo
aparecera en el afio 1972, bajo el nombre de Lei Geral de Zoneamento n® 7.805/72, donde se dividi6 toda la
ciudad en ocho zonas de uso, estableciendo pardmetros de uso, aprovechamiento y ocupacién de parcelas
para cada una de ellas (JUNIOR, 2005). No obstante, la legislacién urbanistica fue incorporando elementos
intrinsecos a las regulaciones de zoneamiento desde el primer cuarto del siglo XX, y especialmente a partir de
la publicacién del Ato”” 127, del 20 de marzo de 1931. En él, se reconoce por primera vez la existencia de una
categoria de zona que no tenia que ver con la posicién geografica de la misma (central, urbana, suburbana o
rural), y si con el uso para el que era delimitado, para el caso, “casas residenciales particulares”.

Esta serad una diferencia crucial en la conformacion del instrumento del zoneamiento en Sdo Paulo, a diferen-
cia de los dos casos analizados de Alemania y EEUU: la implantacién de la técnica por partes seleccionadas
para fines particulares, en lugar de una implementacién “completa” del zoneamiento como técnica urbanis-
tica y administrativa comprehensiva a todo el territorio municipal.

En mensaje al Congresso Legislativo de Sao Paulo, Carlos de Campos, presidente de la provincia en 1925,
mostraba el crecimiento, la extensién de la ciudad “con la mayor libertad de construccidon” —la “expansién
desmedida” que perjudicaba el servicio de abastecimiento de agua, alcantarillado, viario, aceras, iluminacion,
asistencia policial, etc. (M* CARMO BARBOSA apud SANTOS, 2009).

Al igual que para los casos aleman y norteamericano, la industria paulistana sufrié un proceso de intensa
aceleracién y consolidacion durante el siglo XX, coincidente con el periodo de proliferacién de normas urba-
nisticas relativas al zoneamiento. Este proceso podria subdividirse principalmente en dos fases: una pre-
industrializacién de baja intensidad basada en el sector cafetero y la introduccidn del trabajo asalariado, que
tuvo inicio durante el Ultimo cuarto del siglo XIX, con la substituciéon del mercado de cria, engorde y distribu-
cién de ganado; y un segundo desarrollo industrial tardio mas intenso, de una duracion aproximada de 40
afios (1940-1980) (MARICATO, 2011), derivado de la necesidad de crear una industria para el mercado in-
terno frente a la substitucion de las importaciones, motivada por el desplome de las exportaciones a que dio
lugar la crisis del 1929.

Sdo Paulo ejercia el papel de centro financiero y de distribucién, mientras que al norte, en la ciudad de Cam-
pinas —actual aglomeracidn metropolitana-, hacia el interior del estado de S3o Paulo, se encontraban conec-
tadas por la red ferroviaria las tierras de plantio de café, y al sur, en la ciudad litoral de Santos, se desarrolla-
ba el complejo portuario que daria salida a las exportaciones por mar. Este primer impulso industrial
financiado por el café atrajo multitud de inversiones a la capital del estado, que a su vez iba desarrollando un
conjunto complejo de complementariedades institucionales, financieras, de servicios, educativas, culturales,
etc.

La regidn cafetera en su proceso de expansién consolidé la articulacién de todas las regiones en torno de Sdo
Paulo y abridé el camino para la futura integracion de los sistemas econdmicos regionales. Este cuadro se
mantiene durante las tres primeras décadas del siglo XX. La crisis de la economia cafetera (crisis del sector
exportador), exacerbada por la depresion mundial de los afios 30, y los mecanismos estatales de proteccion
de las mismas dieron la oportunidad para que el mercado interno se transformase en la principal fuente de
dinamismo de la economia brasilefia, substituyendo al sector externo (COUTINHO, 2003). Es en este momen-

17 . ~
“Ato”, traducido al espafiol como “Acto”.
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to donde el importante economista brasilefio Celso Furtado (1920-2004), quien comandara procesos tan
relevantes como la integracién del Brasil al conjunto latinoamericano desde la CEPAL (Comisidn Econémica
para América Latina y el Caribe), coloca el punto de inflexién en el que en Brasil se produce un giro de una
economia colonial de exportacidén hacia otra basada en la industrializacién del pais fundamentado en el con-
sumo interno. Segun Furtado, tras la crisis mundial el gobierno revolucionario, que asume el poder en el Bra-
sil en 1930, se preocupd en garantizar los intereses de los productores de café, al dar continuidad a la politica
de defensa del café (2003). Y lo que parecia mas extrafio era que, ante la imposibilidad de recurrir al finan-
ciamiento externo, como efecto de la crisis, el gobierno de Getulio Vargas lanzé mano de la emision moneta-
ria, lo que acabd por estimular la recuperacion de la economia.

A partir de 1933, la economia brasilefia comienza a recuperarse. El impulso mayor deriva de las industrias
gue substituyen bienes que antes se importaban. Pero la ubicacién de estas industrias se produce de forma
desigual a lo largo del territorio brasilefio. Ya para la primera mitad del siglo XX, Furtado apunta hacia las
disparidades regionales que derivan del desarrollo contradictorio del proceso de industrializacion, que, natu-
ralmente, ocurre en la regidn cafetera, transformado en nucleo dinamico alrededor del cual se articulan el
resto de regiones. A pesar de que la mayoria de las industrias surgen al mismo tiempo en las diversas regio-
nes del pais a mediados del siglo XIX, el censo de 1920 ya mostraba una gran concentracién industrial en Sdo
Paulo, que continuaria aumentando en las décadas siguientes (TAVARES, 2012). La ciudad de Sdo Paulo ejer-
cia una funcién central y de mercado entre la cadena de produccion y exportacion del café. El hecho de que
Sdo Paulo fuese uno de los primeros nucleos urbanos de mayor tamafio después de la escarpada sierra que
llevaba hacia el mar -Serra do Mar- y consecuentemente hacia el puerto de Santos, lo colocd en situacién
privilegiada como centro logistico y comercial de distribucién y transformacion de café. Entre 1948 y 1955 la
participacién de S3o Paulo en el PIB industrial pasa de 39,6% para 45,3%, mientras que la del Nordeste (de
Bahia al Ceara), cayé de 16,3% para 9,6%. Por lo que el nucleo cafetero-industrial paulistano pasé a articular
el resto de regiones del pais. La integraciéon que se daria en tiempo relativamente corto, segun Furtado, im-
plicaria la ruptura de formas arcaicas de produccidn en ciertas regiones (TAVARES, 2012).

La evolucién demografica de S3o Paulo muestra una espectacular tendencia al crecimiento ya desde finales
del siglo XIX hasta nuestros dias, siendo uno de los mayores crecimientos demogréficos y urbanos de todo el
siglo XX (BROCKERHOFF, 2001).

Entre los aflos 1918 y 1935, la poblacién de Sdo Paulo dobla, pasando de 528.295 para 1.120.400 habitantes,
dindmica que sélo se repetira en la década de los 1950. La “mancha” urbana paulistana crece a un ritmo ver-
tiginoso, indicando una baja relacién de densidad poblacional: 200 hectareas en 1881, 2.400 en 1905, 10.200
en 1929 o0 27.000 en 1949 (LINCOLN, 2000). La expansion de la ciudad compromete en ciertos casos a muni-
cipios vecinos, algunos de los cuales terminan por anexionarse a Sdo Paulo (de forma semejante a las ciuda-
des de Frankfurt y Nueva York), como es el caso del préspero municipio de Santo Amaro al sudoeste de la
ciudad. El sistema de bondes (tranvias), movido en origen por traccién animal (inaugurado en el afio 1872) y
posteriormente por la electricidad suministrada por la compafia canadiense Light & Power (a partir de
1900), logré estructurar de forma permanente el esqueleto urbano paulistano, si bien que con la aparicion
en escena del automovil, y su produccién masiva, la configuracién urbana se veria alterada drasticamente en
pro del transporte particular. Por lo tanto, durante las primeras décadas del siglo XX convivieron los sistemas
de transporte publico y privado por el mismo ancho de calle, y principalmente por las dreas centrales de la
ciudad, lo que llevé a una progresiva saturacion de las mismas, motivando la busqueda de terrenos alejados
de la congestion popular para las clases sociales altas, y terrenos de bajo coste en la periferia para la instala-
cién de empresas y sus conjuntos habitacionales, cuando era el caso.
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La expansion de calles y carreteras, combinado a factores institucionales, da lugar, directa o indirectamente,
a dos consecuencias principales: la primera se da en cuanto al disefio urbano, con la ciudad expandiéndose a
lo largo de avenidas radiales mas o menos adaptadas a las pendientes del relieve; la segunda, parcialmente
resultante de la anterior, se manifestaria en un gran empujén en el proceso de especulacién que se verificara
en la evolucién urbana hasta nuestros dias. Se trata de una tendencia de formacién de una ciudad dispersa,
de dreas ocupadas intercaladas con grandes espacios vacios que invitan a la especulacion (SANTOS, 2009). El
historiador paulistano Hugo Segawa confirma este modelo de crecimiento a través de la formacién de la pri-
mera periferia de la ciudad, implantada generalmente en chdcaras™ a partir de la tltima década del siglo XIX,
como en el caso de la Chacara Rego Freitas, convertida ya en Vila Buarque en 1890, la abertura de la Avenida
Paulista en 1891 o la parcelacion del barrio de Higiendpolis en 1898 (SEGAWA, 2000). La aparicién de esta
nueva periferia, siguiendo un esquema basico de ensanche en cuadricula, aunque completamente disconti-
nuo en relacién a las mallas existentes, liberaba hasta el centro de la ciudad grandes vacios de tierras por los
gue pasaban los caminos que conducian hasta ellos, generalmente surtidos de transporte publico e infraes-
tructuras. Por consiguiente, se fue dando una creciente especulacién entre los diferentes polos en expansién
y los vacios urbanos bien servidos que entre estos se generaban.

La ingente cantidad de inmigrantes que desde finales del siglo XIX fueron instalandose en el Estado de Sédo
Paulo, especialmente de procedencia italiana, raramente alcanzaria el suefio de tener empleo fijo en el co-
mercio o en la sobreestimada industria paulistana que se estaba formando (MARINS, 2004). Aunque parte de
los inmigrantes llegados a Sdo Paulo tuviera experiencia en oficios artesanales o manufactureros, fueron
pocos los que efectivamente consiguieron un empleo en las industrias nacientes o en el comercio en expan-
sién. Los expedientes diarios fueron la salida para los millares de italianos, espafoles y portugueses que lle-
gaban a la ciudad, egresados de las duras condiciones del trabajo en las explotaciones de café del interior
paulista. En el censo de 1893, la ciudad de S3ao Paulo ya contaba con un 54,6% de extranjeros en su pobla-
cion.
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Figura 19. Inmigrantes entrados en el Estado de SP, segun la nacionalidad 1872-1971. Extraido de www.arquivoestado.sp.gov.br
(ARQUIVO PUBLICO DO ESTADO DE SAO PAULO, [S.d.]).

'8 E| término chdcara hace referencia a una figura de propiedad semejante a la “finca” espafiola, en la que habitualmen-
te se contemplan actividades propias de la cria de animales, como en las granjas. El crecimiento de barrios periféricos
de Sdo Paulo corresponde formalmente en gran medida a las propiedades que estas chacaras delineaban en el territo-
rio, fuertemente influenciadas por la topografia del terreno y por el sistema hidrico existente.
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Fuentes: BASSANEZI, Maria; SCOTT, Ana; BACELLAR, Carlos; TRUZZI, Oswaldo.
Atlas da Imigragdo Internacional em Sdo Paulo 1850-1950. Sdo Paulo: Editora Unesp, 2008.

La preferencia por ocupar lugares periféricos del entonces pequefio nicleo urbano paulistano por las clases
operarias era, en gran parte, resultado de la legislacién existente hasta entonces. El Cédigo de Posturas Mu-
nicipais de 1886, apuntaba reglas y directrices sobre la apertura de calles nuevas en el municipio. Este prohi-
bia la construccidn de villas operarias —asi como cubiculos y corticos (ver mas adelante)- en la zona central de
la ciudad, en el llamado “perimetro de Comércio” (ibidem), obligando a que éstas se alejasen de las areas
consolidadas, y al mismo tiempo promoviendo su desarrollo en las coronas periféricas a través de la exencién
de impuestos del albardn de construccion. Posteriormente se ratificaba tal determinacion a través del Cddigo
Sanitdrio do Estado de Sdo Paulo de 1894, por el cual las “villas operarias deberan ser establecidas fuera de la
aglomeracién urbana”. El que seria uno de los documentos precursores de las primeras regulaciones relativas
al zoneamiento, el Cddigo de Obras Arthur Saboya de 1929, recoge en su articulado prescripciones relativas a
las residencias de operarios reminiscentes de leyes anteriores, para el caso, la Lei 498 de 1900, que establece
prescripciones para la construccién de casas de residencia operaria. En esa norma, se determinaba el minimo
de tres compartimientos, incluida la cocina, y se indicaba que tales construcciones eran solamente admitidas
fuera del perimetro marcado por la ley.

Sin embargo, podemos remontarnos unos afios antes, hasta mediados del mil ochocientos, para entender
mas a fondo la tendencia de ocupacidn de las areas externas al nucleo urbano paulistano. En un pertinente
analisis realizado en la tesis doctoral de la arquitecta brasilefia Lucia Simoni (2002), se pone de relieve como
a consecuencia de la legislacion de tierras de 1850 y 1854, los terrenos entre los limites de Rocio* y las divi-
sas municipales pasaron a ser objeto de procesos de regularizaciéon y legitimacién del dominio privado, bus-
cando también la discriminacion de tierras devolutas —vacantes o desocupadas-. Como determinaban aque-
llas legislaciones, tras la demarcacion y legitimacion de las tierras bajo el dominio privado, se sucedia la
discriminacidn y demarcacion de las tierras devolutas en parcelas para su venta. En Sdo Paulo hasta el final
de la década de 1860 la CAmara Municipal resistié las tentativas de venta de dichas tierras. Pero en la década
siguiente, y debido a las alteraciones por las que paso la politica de tierras del gobierno imperial, las tierras
devolutas, incluso en el interior del perimetro de Rocio de la ciudad, pasaron a ser destinadas al asentamien-
to de inmigrantes mediante la formacidn de “nucleos coloniales” (1877). A este emprendimiento publico le
sucedio la politica del gobierno provisional republicano de conceder tierras a particulares para la formacién
de “burgos agricolas” en 1890, todavia visando el asentamiento de inmigrantes. Por tanto, la destinacion
dada a las tierras devolutas discriminadas en el municipio de Sdo Paulo reforzé, todavia mas, el caracter dis-
perso y fragmentado de su ocupacién urbana.

Por consiguiente, al margen de la nueva y protegida area central republicana que se estaba formando crecian
las periferias segregadas con las fabricas, villas operarias, parcelaciones y residencias populares. El centro y
los emergentes barrios nobles daban las espaldas a la aglomeracién industrial y operaria que crecia a lo largo
del cinturdn ferroviario en las margenes de los rios Tieté y Tamanduatei. En un anuncio publicitario de la
época, donde se promueve el nuevo emprendimiento industrial de significativo nombre Nova Manchester, se
pone de relieve varios de los fendmenos simultaneos que estaban ocurriendo en Sao Paulo en las décadas de
1910y 1920: el pujante desarrollo industrial, el progresivo aumento de los precios del suelo en las areas cen-
trales, la consolidacién fragmentada de |la periferia acompaiiada de la ocupacién de villas operarias junto a
las industrias, la dispersiéon urbana como anestésico de la “revolucién operaria” por medio de su segregacién
respecto a los centros de comando de la accidn sindical, o la disponibilidad de un sistema de crédito accesi-
ble para la compra de propiedades:

19 . , . . . . . , o b
El Rocio era el nombre dado en la época imperial al espacio territorial que envolvia al municipio.
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"LABORIOSOS INDUSTRIALES:

Es a vosotros que nos dirigimos particularmente. Como perfectamente comprendéis, la base del
éxito de todas las industrias, es el aumento constante de la produccion. Para eso, como hacen los
grandes industriales europeos y norteamericanos, debéis disminuir el capital inmovilizado y au-
mentar el capital de produccion. Y eso sélo podréis hacerlo transfiriendo vuestras industrias del
centro para los alrededores de la ciudad. Porque asi aplicaréis, la diferencia enorme de valor de los
terrenos, en adquisicion de maquinarias mejoradas, que os proporcionaran aumento considerable
de la renta y la produccién. Y ademds de todo, suprimiréis con esta solucion innumerables circuns-
tancias imprevistas para el fracaso de las industrias: huelgas, mala voluntad de los operarios, revo-
luciones, motines, incendios, etc.

La “Nova Manchester”, la gran ciudad del trabajo, con terrenos apropiadisimos para industrias,
ubicada en el préspero barrio de Belenzinho, el mayor centro operario de esta capital, os garanti-
zard todos los medios precisos para el éxito de vuestras industrias, porque ahi tenéis terrenos
magnificos para vuestras instalaciones y villas operarias, por precio 20 veces menor y todavia con
un plazo de 5 afios sin intereses” (SEGAWA, 2000).

El encarecimiento del valor del suelo indicado en el texto anterior, se agudizé durante la segunda mitad de la
década de 1910, con un fuerte alza en los precios de las casas, acompafiada por una violenta especulacion de
los arrendamientos que se dio a consecuencia de las incertidumbres que introducia la Gran Guerra. Ello de-
vino en aumento de la precariedad de segmentos de la clase media y pobre, llevandolos a buscar lugares de
residencia compartidos de bajo coste. En la Tabla 2 se aprecia un fuerte descenso de la actividad inmobiliaria
durante el periodo de guerra, el cual habia mostrado una tendencia al crecimiento en los afios anteriores.

Tabla 2. Licencias expedidas para la construccidn de casas, periodo 1907-1916. Fuente: Preltdio a Metrdpole (SEGAWA, 2000)

Afo Licencias Variacion respecto registro anterior Variacién anual estimada
1907 1237

1913 5791 468% 67%

1916 1094 19% 5%

En palabras del historiador brasilefio Caio Prado Jr. refiriéndose al primer cuarto del siglo XX: “la especula-
cién de terrenos en ‘parcelas y prestaciones’ (se muestra como) el mayor velo de oro que se descubrié en
este S3do Paulo de Piratininga del siglo XX. Se desarrollaron, muchas veces, no porque el lugar escogido fuese
el mejor o respondiese mas a las necesidades inmediatas de la ciudad, sino simplemente porque eran vendi-
dos con facilidades mayores de pago o acompafiados de propaganda mas intensa o mas habil” (PRADO JR.
apud SANTOS, 2009). Segun Langenbuch (apud SANTOS, 2009) la especulacion inmobiliaria es fuerte en los
barrios mas ricos de la ciudad, cuando Sdo Paulo todavia no era una metroépolis corporativa, sefialando en los
barrios-jardin, Jardim Paulista, Jardim América, Jardim Europa, Jardim Paulistano, la ocupacion relativamente
lenta de parcelas residenciales de clase alta. Y explica que eso se debe tanto a la presion de la poblacidn rela-
tivamente pequefia, inferior a la verificada en los barrios destinados a clases pobres, como a la especulacidon
inmobiliaria, siempre mds intensa en los lugares finos.

En medio de una crisis habitacional, la administracién del prefecto Washington Luis abre en agosto de 1916
una “competicién publica para la presentaciéon de proyectos de casas operarias econdémicas, destinadas a
residencias de una familia solo”. El término de “casas operarias” se definia como la edificacion que “contu-
viese, como maximo, tres piezas, entre aposentos y salas, ademas de cocina y bafio.” Otro término usado
diferente era el de “habitaciones populares”, caracterizadas como “todas aquellas que disponen, como mi-
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nimo, de un aposento, una cocina y de letrina y bafio compartidos y, como mdaximo, de dos salas, tres apo-
sentos, cocina, comedor, despensa y de letrina y bafio compartidos, sin contar el garaje y el cuarto de la cria-
da,” en oposicidn a la “habitacién residencial,” definida como “toda aquella que, disponiendo de cualquier
numero de piezas, las dimensiones de éstas exceda los limites maximos impuestos para los de las habitacio-
nes populares. La caracterizacion de un tipo “operario” para residencia se debia, en la éptica del cédigo, a la
exoneracién del “albaran de construccion” en la zona rural, obligatorio para cualquier construccién nueva en
la zona urbana de S3o Paulo, ademas de la exencién de tasas municipales (ibidem).

En paralelo a la proliferacién abundante de barrios populares en la periferia de la ciudad, generalmente
acompafiando el trazado de las lineas ferroviarias, como era el caso de los barrios de Bras y Mooca al este,
Bom Retiro al norte y Barra Funda al noroeste, se daba una ocupacién simultanea y fragmentada de las areas
centrales bajo la forma de cortigos. Cortico es la denominacién dada en el Brasil a casas o apartamentos cu-
yas estancias son alquiladas, sirviendo cada una de ellas como dormitorio para una o varias familias. Hoy en
dia, las instalaciones sanitarias son comunes, pero no lo eran en todos los corticos a finales del siglo XIX. Es-
tos corticos son ocupados generalmente por familias de baja renta, siendo llamadas técnicamente de “habi-
taciones colectivas precarias de alquiler” (HCPA).

En las ultimas décadas del siglo XIX, el problema sanitario generado por la rapida difusidn de pestes que re-
petidamente tenian foco en estos cortigos era cada vez mas preocupante. A pesar de que el Cddigo Sanitario
de 1894 hubiese prohibido su construccién, las autoridades municipales no siempre cumplian rigidamente las
regulaciones estatales. El propio Cddigo de Posturas Municipais ya los prohibia, aunque apenas para el area
central, lo que, inclusive, no fue debidamente fiscalizado. En 1893, una inspeccién realizada en el area cen-
tral para investigar la propagacion de la fiebre amarilla constaté la presencia de 1.320 individuos viviendo en
cortigos (ibidem).

El relato que hace Piccina sobre los corticos de la ciudad de Sdo Paulo, que se habia convertido en una de las
formas principales de residencia de los trabajadores urbanos de final del siglo XIX y comienzos del XX, mues-
tra la intencidn del poder publico de acabar con los focos de residencias pobres e insalubres, pero apenas
legislando. Una medida se sobrepone a otra prohibiendo cortigos o definiendo patrones legales para su cons-
truccion. La legislacidn se refiere a una sucesién de patrones y acciones que nunca son implementados de
forma eficaz: ella define la necesidad de aprobacién de plantas para la construccidn (y consecuente docu-
mentacion de propiedad del suelo —Lei Municipal 38, de 1893): prohibe terminantemente la construccion de
corticos (Cddigo Sanitdrio do Estado de Séo Paulo); define normas y patrones de edificaciones que incluyen
“cortigos, casas de operarios y cubiculos” (Codigo de Posturas do Municipio de Sdo Paulo de 1886); define

Iu

intervencién municipal en los “cubiculos de cortico”, para cuyo fin fue creado el “impuesto de trafico” (Lei
Munic. 286, de 1896); crea alternativa de residencia operaria con la propuesta de “vilas” (Lei Munic. 315, de
1897); prohibe las residencias colectivas y establece nuevos patrones para la “casa de residencia operaria”
(Lei Munic. 375, de 1898 y Lei Munic. 398, de 1900); prohibe residencias colectivas adaptadas en viejos edifi-
cios o nuevos edificios que no obedecen (nuevamente) a los estandares fijados (Lei Munic. 413, de 1901)

(PICCINA apud MARICATO, 2000).

En raras excepciones se percibe una preocupacién de instituir una politica habitacional. Incluso cuando se
apunta a alternativas y no se restringe a la prohibicidon (como la propuesta de exencion de impuestos para
incentivar la construccion de casas operarias —Lei Munic. 98, de 1900, y Lei Munic. 1098, de 1908), la accién
se restringe a legislar. La tendencia para dar soluciones al problema de la vivienda a través de la pura y sim-
ple promulgacién de leyes tiene continuidad en el siglo XX. En 1920, el Cédigo Municipal prohibe el uso de
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sétanos para residencia y el Cddigo de Obras Arthur Saboya de 1929, revisado en 1934, practicamente des-
conoce (o no acepta) la existencia de corticos en la ciudad (MARICATO, 2000).

De forma simultdnea a la ocupaciéon de corticos y al desarrollo de la periferia operaria, se daba en el centro
una transformacion urbana intencionada de un caracter colonial hacia un perfil moderno en los términos de
la cultura europea de la belle epoque, ya que era el centro de Sdo Paulo la imagen simbdlica del creciente
poder cafetero. Bajo esa ideologia, el régimen republicano iniciado en 1889 asumid en primer lugar, como ya
hemos indicado, medidas higienistas de salubridad fisica y moral, justificando actitudes segregacionistas en
relacién a los mds pobres para alejar el fantasma de las epidemias; y por otro, la construccion de grandes
edificios publicos que abrigarian las instituciones republicanas (Secretarias de Agricultura e da Justiga, Escola
Normal (actual Caetano de Campos), el Liceu de Artes e Oficios (actual Pinacoteca), el Quartel da Luz, el Pald-
cio das Industrias, la Penintenciaria do Estado, y asi sucesivamente) (CAMPOS FILHO, 2004)%. De esa forma,
la colina histérica donde nacié Sdo Paulo, que hasta poco antes abrigaba la ciudad como un todo, mezclando
diferentes usos y estratos sociales, seria transformada en nucleo central con funcidn terciaria y perfil elitista.

Durante la década de 1920 se inicia en Sao Paulo un proceso de ocupacién de las dreas vacias que restaban
entre el centro burgués de caracter europeo y las periferias industriales de villas operarias. Sera principal-
mente en este espacio bien acogido por las clases medias donde la tipologia de edificio en altura se consoli-
dard como forma dptima entre las prestaciones espaciales esperadas por la clase media, las nuevas formas
tecnoldgicas que se introducian desde fuera del pais —industrias de acero, electricidad, petrdleo y quimica
para la construccién, el automovil para la movilidad urbana, y el ascensor para la movilidad interna al edifi-
cio-, y la relacién entre el coste de una vivienda y el precio del suelo, dado el marcado caracter especulativo
existente.

e la primera década del siglo XX datan los diferentes proyectos aspirantes a remodelar una de las areas mas dispu-
tadas de Sdo Paulo, que todavia en la actualidad es objeto de proyectos especulativos de transformacion: el Vale do
Anhangabad.
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Ilustracion 2. Fotografia del Edificio Martinelli, iniciado en 1922, fue el primer rascacielos de Sdo Paulo y de América Latina. Fuente:
Arquivo Historico de Sao Paulo.

De modo que ante la persistencia del problema derivado de la precariedad residencial que se da en Sdo Pau-
lo durante finales del siglo XIX y comienzos del XX, se formula el germen de uno de los rasgos mas marcados
en la sociedad paulistana, asi como de su espacialidad urbana, y que afios después llevaria a adoptar las pri-
meras legislaciones de zonificacidn. Se trata de la gestacidon de una metrépolis de profundas desigualdades
sociales, y que se refleja en la configuracion del tejido urbano. De un lado, el lujo, del otro, la pobreza. La
creciente riqueza ostentada por la ciudad en las décadas finales del siglo XIX e inicios del XX establecia una
aguda paradoja con la precariedad de las condiciones de vida a la que estaban sometidos la mayor parte de
sus habitantes, sobre todo los numerosos inmigrantes italianos (MARINS op. cit., 2004).
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4.1.4 Conclusiones sobre los tres casos
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Figura 20. Evolucién de las poblaciones de Frankfurt, Nueva York y Sdo Paulo entre 1810 y 2010, y poblacién cuando aprobaron las
primeras leyes de zoneamiento. Obsérvese que la aprobacién del instrumento no implicé un cambio de tendencia demografico para
las tres ciudades, ya que mientras Nueva York se encontraba en pleno proceso de expansidén en el momento de su aprobacién, Frank-
furt apenas aumentd su poblacion en unos 200.000 habitantes. En el caso de Sdo Paulo se observa que las primeras aprobaciones de
leyes parciales de zoneamiento se dieron al inicio de la gran expansién demografica del siglo XX, mientras que cuando fue aprobado
definitivamente la primera Lei Geral de Zoneamento en 1972, el municipio continuaba creciendo a un importante ritmo hasta media-
dos de los 1970. Elaboracidn: el autor. Fuente: varios.

Podemos soslayar un conjunto de denominadores comunes, relativos al problema demografico, a las tres
situaciones previas que daran origen a la adopcién del instrumento del zoneamiento. En primer lugar, se
induce en todas ellas un fenémeno de efecto llamada de mano de obra como consecuencia de procesos de
acelerada industrializacién. Mientras que para el caso aleman, la industrializacién tenia un marcado caracter
tecnoldgico de base cientifica, con el desarrollo de industrias de materiales, de productos quimicos, de ma-
quinaria, o de productos farmacéuticos, y base en el mercado de exportaciones, la industrializacién en el
caso de la ciudad de Nueva York pasé por un intenso desarrollo de la ciudad como centro de finanzas y servi-
cios a nivel mundial, y la consiguiente estructuracién de clases sociales con niveles de renta altamente dispa-
res. Fruto de este segregacionismo social, las élites neoyorquinas se introdujeron en las esferas de decisién
politica incorporando medidas de zonificacion que pretendia la expulsién de los garment workers de las
areas valorizadas de la isla de Manhattan. Para el caso paulistano, la industrializacion plena todavia no habia
llegado, pero si se daba una pre-industrializacion con base en la exportacion de café. Dado que la base de
explotacién de la industria cafetera se daba en los territorios alrededor de la ciudad de Campinas, ubicados
mas al norte, la ciudad de Sdo Paulo pudo desarrollarse como ntcleo de comercializacién y de finanzas de tal
industria, y liberar su territorio para productos de mayor rentabilidad, como serian los productos inmobilia-
rios, en lugar de tener que comprometerlos con otros productos de bajo valor extractivo, en caso de ser usa-
dos para la explotacién agricola.
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En los tres casos podemos confirmar que se constata como problema central a la aparicién del instrumento
un acelerado crecimiento demografico, basado principalmente en procesos de base migratoria, mas que en
saltos significativos del crecimiento natural vegetativo de la poblaciéon autéctona. De estos intensos ciclos
migratorios surge el problema de la organizacidn urbana, de cémo alojar a una nueva clase que llega gene-
ralmente del campo a la ciudad para trabajar como mano de obra barata, sin cualificacion, y también sin
recursos con que pagar la actividad inmobiliaria que resuelve su organizacién en el territorio. Junto con esta
llegada masiva de inmigrantes, el problema de la congestién. El consumo acelerado de los lugares centrales
consolidados de comercio e intercambio, adecuados para unos inmigrantes avidos por alcanzar cualquier
resquicio de las relaciones mercantiles que la industria promovia. Mientras que la poblacién inmigrada en
Frankfurt venia mayoritariamente del interior del pais aleman, y por tanto, las circunstancias para mantener
politicamente a tales poblaciones podian resultar de medidas locales, supralocales o nacionales para salva-
guardar el bienestar de la sociedad alemana en su conjunto, para los casos americanos de Estados Unidos y
Brasil, las poblaciones inmigrantes contaban con significativos montantes de extranjeros, muchos de ellos
europeos. El trato diferenciado de estos extranjeros se circunstanciaba segun su poder adquisitivo, privile-
giando a los segmentos que trajesen dinero para invertir en la industrializacion del pais, y dificultando la
adaptacion de aquellos sin condiciones, para los que sobraban apenas las opciones mas desfavorecidas en el
campo o en la industria, y su alejamiento de los centros de poder y comando centrales.

Si bien para los alemanes la congestidn incorporaba elementos revolucionarios con riesgo para las instancias
de poder, y un inminente peligro de un alza socialista, para el caso norteamericano la congestién ponia en
crisis el sistema de conservacién de valores de la propiedad que se habia establecido con la valorizacién his-
tdrica de ciertas areas privilegiadas de la isla de Manhattan. En el caso aleman, el riesgo era la revolucion
politica, mientras que para el caso estadounidense el riesgo se concentraba en los intereses econdmicos de
las élites empresariales. Para la situacidon paulistana, la congestion implicaba principalmente tres elementos
de riesgo: primeramente, el riesgo higienista, derivado de la falta de condiciones de salubridad de los asen-
tamientos de la clase proletaria, en los que diferentes epidemias de peste se sucedian en cortos intervalos de
tiempo; en segundo lugar, la congestidn introducia el miedo de las clases ricas por ver sus barrios alterados
por la intromisién de viviendas para la clase proletaria, luego existia un interés por defender zonas de exclu-
sivo caracter y por proteger los valores del suelo que los grandes inversores extranjeros —como la compaiiia
inglesa City- habian promovido para la expansién de la ciudad; en tercer lugar, la congestion en el centro
urbano paulistano se daba de bruces con la creciente ideologia republicana inaugurada en 1889, y que lleva-
ba a un ambiente de amplio caracter reformista, debiendo ser el centro “purgado” de las intromisiones “ne-
gativas” de las clases proletarias recién llegadas, y liberado para ser imagen simbdlica de la capital econdmica
del pais, con sus grandes edificios institucionales y comerciales al estilo de la mejor arquitectura europea de
la época.

Para las tres situaciones, la insercidn de los inmigrantes en el espacio urbano se configura en torno de tipolo-
gias edificatorias bien definidas y en ubicaciones espaciales concretas. En el caso aleman, si bien los inmigra-
dos ocupaban casi por igual espacios urbanos y periféricos, el mayor conflicto se dio en la introduccién y
replicaciéon masiva de los precarios bloques de apartamentos alquilados —mietkasernen- en las areas periféri-
cas donde las clases adineradas habian construido sus residencias de lujo, muchas veces huyendo de las insa-
lubres condiciones de congestion del centro urbano. La eleccidn por esos terrenos devenia de una reduccién
de costes en la adquisicion del suelo, dada su alejada posicién geografica respecto al nucleo urbano desarro-
llado con infraestructuras. En Nueva York, la tipologia edificatoria que se identifica con la congestién y los
inmigrantes —garment workers- es el loft building, edificios de apartamentos donde se mezclaban trabajo y
residencia para los inmigrantes que trabajaban en el sector textil, y que configuraban una red dispersa de
multitud de nodos de produccién a lo largo de las areas valorizadas del centro de Nueva York, especialmente
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en la Fifth Avenue. De nuevo aqui, se daba un conflicto socio-espacial entre diferentes estratos sociales. A su
vez, para el ejemplo neoyorquino se dio, no una tipologia edificatoria representativa, sino un modo de ocu-
pacion edificatorio, que introdujo un tipo de conflicto higiénico-espacial. Se trataria de la ocupacién masiva
de la parcela edificatoria disponible, y la elevacidon de edificios hasta alturas nunca antes concebidas, que
daba lugar a la aparicidn de condiciones de reducida salubridad de los edificios vecinos y de depreciacién del
valor de las propiedades. Ya en el caso paulistano, las tipologias se desdoblan en dos: por un lado, las villas
operarias alejadas del nucleo urbano e inseridas muchas veces en las propias fabricas industriales, donde el
control y el disciplinamiento de la clase proletaria conducia a crecientes tensiones que desatarian en la huel-
ga general de 1917, iniciada en S3o Paulo; por otro, las necesidades por espacios de bajo coste, y por consi-
guiente, de reducidas dimensiones y estructura administrativa basada en el alquiler, dio lugar a una adopcién
numerosa de los corticos tanto en el centro urbano como en la periferia. Los corticos contindan cumpliendo
la misma funcién hoy en dia en la ciudad paulistana, y el problema se encuentra lejos de estar resuelto defi-
nitivamente. El reconocimiento de “villas operarias” por la administracion municipal facilité la adopcién de
marcos regulatorios que promovian su segregacién espacial por el espacio urbano, lo que a su vez derivé en
condiciones aptas para invertir en los terrenos liberados hasta tales villas, en un proceso de continua y cre-

ciente especulacion.

llustracion 3. Congestion en la Fifth Avenue, Nueva York. Fuente: Franco Mancuso, Las Experiencias del Zoning.

La expansidn de las tres ciudades comportd en algin momento la anexiéon de municipios limitrofes. Mientras
qgue en el caso alemdn la expansidon se producia principalmente al norte y acompafnando a las vias ferroviarias
y al recorrido del rio Main, pero de forma que no diera lugar a la constitucién de un drea metropolitana ma-
yor, en el caso neoyorquino se crearon nuevas entidades politico-territoriales, resultando en la formacién del
Gran Nueva York. Cabe destacar que el volumen demografico de ambas ciudades era cuantiosamente distin-
to en las épocas en que éstas asumieron el instrumento del zoneamiento. Frankfurt contabilizaba unos
200.000 mil habitantes, mientras que Nueva York acogia a un total de 5 millones. Por tanto, la necesidad, en
términos absolutos, de Nueva York por continuar expandiéndose era mucho mds necesaria que para el caso
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aleman. La expansion urbana para el caso paulistano no resulté en la formacién de ninguna delimitacién
politico-territorial superior, y de hecho, nunca ha tenido lugar con caracter efectivo®'. S3o Paulo, en su ex-
pansién urbana de comienzos de siglo anexd territorios limitrofes, pero sobretodo crecié de forma dispersa y
desestructurada en base a los regimenes de propiedad del suelo y a las regulaciones sanitarias o urbanisticas

|II

que alejaban del nucleo “comercial” republicano cualquier tentativa de la clase proletaria por instalarse en
ella. Al igual que para el caso aleman, la expansién urbana se dio acompafiando las vias del tren y los caminos
de agua existentes, de forma que directa o indirectamente, existia una preferencia para los lugares de asen-
tamientos con topografias planas con buen acceso por transporte colectivo. La tenencia de tierras para la
expansion urbana en el caso aleman se daba segun oligopolios latifundistas, los cuales entraban en competi-
cién con la administracion municipal por los precios del suelo, aumentando el coste de compra para el servi-
cio publico vy, por tanto, elevando los precios a los que se pagaba la vivienda social. En Sdo Paulo, el munici-
pio era propietario de grandes cantidades de terreno rural que, en un primer momento, eran entregadas
gratuitamente a futuros explotadores agropecuarios, cuya contrapartida correspondia a un diezmo de su
produccién. Esta distribucidn de tierras daria lugar a una configuracion histérica de afortunados terratenien-
tes que se beneficiarian indiscriminadamente de la expansion urbana del municipio. Posteriormente, con la
llegada masiva de inmigrantes y la abolicidn de la esclavitud —que dio lugar a grandes transferencias de capi-
tal del mercado de personas para el mercado del suelo-, los terrenos comenzaron a venderse para fines de
realojo de las poblaciones inmigrantes. Las exenciones fiscales reguladas sucesivamente en la legislaciéon
paulistana para la construccion periférica de villas operarias motivé un modelo de ocupacién urbano disperso
y fragmentado, promovido institucionalmente.

Finalmente, la cuestién de la propiedad del suelo nos lleva a analizar el papel que jugaba ésta en los tres ca-
sos, y especialmente el fendmeno de especulacién, comun a las tres ciudades. La especulacién comparte,
como no, un hecho evidente para los tres casos: la alta demanda por suelo, viviendas y espacios de trabajo
para la clase trabajadora operaria. En el caso aleman, el municipio encontraba dificultades para sufragar los
crecientes costes de terrenos que debia adquirir para facilitar el alojo de familias en estado vulnerable. Los
oligopolios del mercado del suelo aprovechaban la demanda continua para elevar los precios, llevando a los
promotores a operaciones de verticalizacién para rentabilizar de alguna manera sus inversiones. La inestable
situacion del valor del suelo obligaba a la administracién municipal a buscar soluciones para evitar grandes
distorsiones que imposibilitaran la compra de terrenos, y por ello fueron siendo adquiridos no sélo instru-
mentos como el zoneamiento, sino también regulaciones en torno a los regimenes de alquiler y venta®>. En el
caso neoyorquino, el efecto de la congestion en areas privilegiadas de la ciudad fue precisamente la depre-
ciacion del valor del suelo, asi como de las propiedades inmobiliarias existentes, lo que era inconcebible para
una economia capitalista como la norteamericana. A su vez, las nuevas posibilidades que abrian los recientes
descubrimientos tecnolégicos —la construccion en acero y hormigdn armado, el automovil, el subway, o el
ascensor, entre otros- aseguraban la formulacién de un programa edificatorio intensivo en el que el suelo
veia multiplicar rapidamente su productividad inmobiliaria, y por consiguiente, su valor. En el caso de Sado
Paulo, la especulacién vino principalmente marcada por un contexto de intensa ocupacién de las dreas cen-
trales por parte de las instituciones publicas y las grandes empresas, que obligd al mercado a buscar terrenos
mayores y mas baratos entre estas areas y la periferia que se estaba formando. A consecuencia de la crea-
cién de infraestructuras de transporte que alimentaban a los nuevos barrios periféricos operarios, o bien, a
los emergentes barrios de la clase alta, los terrenos liberados hasta el centro urbano se presentaron como

1 Existe actualmente un reconocimiento del drea metropolitana de S3o Paulo, basado fundamentalmente en la configu-
racion territorial de los municipios con cierta competencia hidrogréfica en el computo global de los recursos hidricos
necesarios para tal region. Sin embargo, no existe ninguna institucién que vele por un interés colectivo por encima del
interés municipal en cuestiones urbanas, administrativas, comerciales o politicas.

”la ley de tasacidn de suelos entre otros, ver en préoximo capitulo.
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muy adecuados para la expansidn urbana, y por ésta, sufrieron una rapida valorizacién. A su vez, en la déca-
da de 1910, las incertidumbres inducidas por la Gran Guerra generaron un ambiente de escasa construccion
y fuerte especulacién, aumentando tanto los costes de materiales como los relativos al valor del suelo e in-
mobiliario.

Segun los tres casos analizados, se corrobora la correlacién entre crecimiento demografico, que induce situa-
ciones altamente inestables y que pueden derivar en eventos cadticos si no son introducidas innovaciones, y
la emergencia de nuevo instrumental técnico de gestidon urbana. Usando palabras de Boserup, es en este
caso la urgencia la que induce innovacién. Y por tanto, es posible afirmar la existencia de leapfrogs o saltos
cualitativos que permiten grados mayores de complejidad en la organizacién socio-espacial, basados en Ila
agrupacion de innovaciones, en nuestro caso, urbanisticas.

Evidentemente, todavia es pronto para extraer conclusiones sobre la profundidad y la calidad de cada una de
las tres experiencias en sus diferentes contextos. Y tampoco conseguimos formular ninguna afirmacién cau-
sal sobre la relacion entre volumen poblacional y emergencia de innovaciones. A priori, podriamos ver que
no existe una relacién directa entre masa poblacional y la aparicién del instrumento del zoneamiento, ya que
la poblacién de Frankfurt am Main cuando fue introducido al reglamento edificatorio era aproximadamente
25 veces menor que aquella que presentaba Nueva York cuando lo incorporé. Ello nos lleva, de momento, a
confirmar sélo en parte las teorias de Boserup sobre la emergencia de innovaciones, y a incluir las singulari-
dades de Birchenall, referentes a la consideracién en la ecuacién de otros factores, relativos a variables tem-
porales y a motivaciones exdgenas politicas, sociales o culturales.

4.2 La geografia de la innovacion

The effect of cities on technological development is thus made ambiguous by the dialectical nature of technologi-
cal progress in which success creates the seeds of conservatism and the tendency of successful loci of technological
creativity to degenerate eventually into stagnation. This dialectical nature, it seems, is inherent to all evolutionary
dynamics. Change begets more change, but eventually negative feedback will come to dominate positive feedback.

Invention and Rebellion: Why do Innovations Occur at all? An evolutionary approach. Joel Mokyr, 1998

Frankfurt am Main se emparenta, en cierto grado, en la aparicion del instrumento del zoneamiento con ciu-
dades como Manchester con la aparicidn de la tecnologia de vapor que dio origen a la Revolucién Industrial.
Se trata de una ciudad de segundo rango en la escala de ciudades alemanas. No era la que mas crecia en
términos econdémicos, ni la que detentaba el poder politico o comercial; no era la ciudad con mejores pers-
pectivas de industrializacién; no pertenecia a las ciudades del valle del Ruhr ni a la regién del Rhine, que
desarrollaban estrategias industriales complementares que empujaban las economias de ambas regiones; no
tenia una localizacion estratégica para el comercio exterior, como era el caso de Hamburgo —por mar-, Mu-
nich, por su cercania con los paises limitrofes del sur, o Stuttgart y Karlsruhe con los paises de Centroeuropa;
no era una ciudad comandada por designios imperiales o fuertemente ideoldgicos, ni representante de algin
poder nacional superior. Es decir, Frankfurt mostraba un rango politico-territorial a nivel nacional que le
otorgaba cierta libertad, flexibilidad e independencia a la hora de administrar su propio gobierno.
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Vamos a ver cdmo esta cualidad pudo jugar un papel decisivo en la emergencia de la técnica del zoneamien-
to en Frankfurt am Main, desde una perspectiva epistemoldgica evolutiva. Nos centraremos ahora en el caso
de Frankfurt para intentar entender cudles fueron las condiciones en que la nueva técnica aparecid y se con-
solidd, o usando un término mas evolutivo, porque no fracasd. En los casos de Nueva York y Sdo Paulo no
estamos hablando intrinsicamente del nacimiento de una técnica nueva, sino de su difusion, replicacién e
implementacion, segin los moldes politicos, culturales e ideoldgicos locales. Por tanto nos reservaremos el
analisis de estos casos para mas adelante.

En el andlisis de sistemas evolutivos tecnolégicos es utilizado un concepto tomado de la biologia evolutiva
para explicar la aparicién de “novedad” o innovaciones en lugares donde no existe una aparente justificativa
y por tanto se les relaciona con la serendipia. El concepto es llamado de especiacion geogrdfica o alopdtrica,
y fue formulado por el bidlogo evolucionista Ernst Mayr (1904-2005) para describir el desarrollo diferenciado
de poblaciones de especies que habian sido separadas de su linea antecesora, y en el que una continua re-
produccién da lugar a variabilidad genética respecto a la poblacién original®. Si en lugar de especies “bioldgi-
cas” consideramos especies “tecnoldgicas”, tendremos un argumento consistente para ayudarnos a propo-
ner una hipétesis sobre la emergencia del zoneamiento en Frankfurt. Segiin Mayr, la especiaciéon geografica
ocurre con mayor frecuencia en poblaciones relativamente pequeiias (MAYR apud MOKYR, 1997).

En la magnifica obra historiografica del gedgrafo inglés Sir Peter Hall, en la que hace un viaje por la historia
urbana para identificar el porqué de la ascensidn y emergencia de ciertas ciudades como polos de innovacién
y creacion, encontramos una defensa del mismo concepto de especiacién geografica cuando hace referencia
a nuevos proyectos de innovacién, en el que ademds comenta una de las caracteristicas intrinsecas de cual-
quier proceso de innovacidn, ésta es, la incertidumbre frente a resultados positivos:

Porque la escala temporal implicada es con certeza mas larga que las ventajas comerciales o consi-
deraciones politicas a corto plazo, serd vital forjar mecanismos que aislen el proyecto, durante un
largo periodo, contra acusaciones prematuras de fracaso (HALL, 1999).

Hall continla comentando que estos eventos empiezan a ocurrir en estos lugares mucho menores, donde
personas menos exaltadas empiezan a jugar con las técnicas. Y ello llevara no sélo a las invenciones, sino
también a una masiva aplicacién de las nuevas tecnologias, para resolver los problemas que el crecimiento
urbano va generando en gran medida. Mds que eso: conducird a poderosas innovaciones en la organizaciéon
urbana, asustando a los confortables acuerdos establecidos y los acogedores intereses creados, a alcanzar un
nivel completamente nuevo de orden urbano (ibidem).

Veamos cuales son las caracteristicas comunes que Hall identifica tras su largo periplo por la historia de la
innovacion urbana que guardan las ciudades que jugaron un papel histérico en el desarrollo de alguna inno-
vacién en particular:

Ellas pueden ser encontradas por cualquier lugar, pero es mucho mas probable que hagan sus
avances en ciertos tipos de regiones. Estas regiones estan caracterizadas no por la abundancia de
recursos fijos, sino mas bien por un conjunto de estructuras de desarrollo socio-cultural favorable a
avances conceptuales. Pueden ser ciudades antiguamente establecidas, cosmopolitas, liberales,

2 Las poblaciones separadas a lo largo del tiempo evolucionan con distintas caracteristicas. Si las barreras geograficas
son posteriormente removidas, los miembros de las dos poblaciones son incapaces de parearse unas con otras, hasta tal
punto que los grupos genéticamente aislados emergen como diferentes especies. El aislamiento alopétrico es un factor
esencial en la especiacion y en el proceso comun por el cual nuevas especies emergen
(http://en.wikipedia.org/wiki/Allopatric_speciation).
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Veamos cuales eran las condiciones que se daban en Frankfurt antes de la emergencia del zoneamiento.

La primera pregunta que surge es: épor qué Frankfurt? Toda Alemania se encontraba envuelta en un proceso
acelerado de industrializacion —mas especificamente, en su segunda etapa que tuvo lugar casi al mismo
tiempo que la primera cuando finalmente alcanzé a Alemania. La industria pesada, basada en la extraccién y
elaboracion de las reservas del subsuelo (carbodn, hierro, potasa), convirtié a los viejos centros urbanos en

El Zoneamiento como Técnica Evolutiva: Sdo Paulo

pero a menudo son ciudades-regidon emergentes que sirven de exportacion desde un mundo “ya-
desarrollado” hacia una “region-fronteriza” tras él. Sus economias se expanden rapidamente a tra-
vés de importaciones de bienes del mundo desarrollado; y presentan altos ratios de inmigracion,
predominantemente de personas jovenes, que son altamente experimentales y no tradicionales en
su forma de pensar. Tienen fuertes pero, a menudo, muy informales estructuras para el intercam-
bio de conocimiento técnico e ideas conceptuales. Las barreras frente a la difusion de innovacién
son tan bajas que apenas existen; hay una constante busqueda por la novedad. Niveles de sinergia,
no soélo entre individuos de pensamiento similar, sino también entre grupos socio-econémico-
culturales bastante dispares; éste es el arquetipo de una sociedad abierta.

[...] Ellas (las ciudades) no eran las ciudades industriales lideres en su dia, pero tampoco estaban
sumidas en la oscuridad. Todas tenian alguna tradicion en actividades relacionadas con aquélla con
la que innovaron. [...] Eran libres de tradiciones antiguas, prejuicios, restricciones. [...] Habia una
energia nerviosa, una creencia de que no habia limites a lo posible.

[...] La mayoria de estos lugares parecen haber tenido estructuras sociales igualitarias: no eran de
miras estrechas, ni limitadas por las clases, ni lugares jerarquicos. [...] No eran lugares con grandes
acumulaciones de viejas riquezas. Habia un escaso sentimiento de deferencia. Las carreras estaban
abiertas para talentos. El ethos prevaleciente, fuera inspirado por alguna religiéon protestante o por
el hedonismo o por el sintoismo, alentaba los acuerdos en comercio e industria y en el hacer dine-
ro. Habia tipicamente un abierto y disponible sistema educativo. Algunas veces esto era consegui-
do por otros medios; por ejemplo, por sistemas de aprendizaje particulares bien desarrollados, [...]
(asi como) facil y rapida transferencia de avances cientificos y tedricos al dmbito de la aplicacion
practica.

Esta tal milieu no tendra como regla grandes concentraciones de viejas y conservadoras riquezas,
ni sobretodo, aristocraticas riquezas, sino que se beneficiardn de nuevas riquezas, ampliamente
distribuidas entre una clase capaz y deseosa de investir en ellas. [...] Una sociedad donde individuos
ordinarios han sido capaz de amasar modestas fortunas (y en ocasiones, en realidad, inmodestas)
en nuevos riesgos donde seria mas probable que recicle estas fortunas en otras aventuras nuevas
(ibidem).

importantes grandes ciudades con suburbios industriales:
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Tabla 3. Aumento de poblacidn en algunas ciudades alemanas. Extraido de Franco Mancuso, Las Experiencias del Zoning.

Ciudad Periodo computado Poblacidn al inicio del periodo Poblacion al fin del periodo
Dresde 1850-1900 90.000 400.000
Diisseldorf 1871-1900 <50.000 200.000
Chemnitz 1871-1900 <50.000 200.000
Bochum 1850-1900 4.000 65.000
Dortmund 1850-1900 7.500 140.000
Duisburg 1850-1900 7.500 90.000
Hagen 1850-1900 5.000 50.000
Zwicken 1850-1900 12.000 55.000

Sin embargo, nuevas transformaciones radicales estaban ocurriendo precisamente en Alemania. Estas trans-
formaciones corresponden con lo que el fisico portugués Tessaleno Devezas cualifica como innovaciones
radicales, y que darian lugar a la emergencia de nuevas “tecnoesferas”. Devezas ha demostrado (DEVEZAS;
CORREDINE, 2002) como la emergencia de estas tecnoesferas corresponden con la decadencia y alzamiento
de dos ciclos econémicos de onda larga consecutivos, conocidos habitualmente en economia como los ciclos
de Kondrdtiev, en honor al economista ruso que primero los formuld, y que posteriormente el relevante eco-
nomista germano-austro-estadounidense Joseph A. Schumpeter (1883-1950) vinculara a una teoria sobre los
ciclos de innovacion tecnoldgica. Alemania estaba desarrollando en los Ultimos afios del siglo XIX un conjunto
de innovaciones que darian lugar a la industria electrotécnica y la quimica. Los espacios para fabricas que
estas nuevas industrias necesitan se acoplan a las ciudades mayores y mas importantes, mudando de un dia
para otro la configuracion urbana de las mismas. Se formulan nuevas organizaciones en las empresas finan-
cieras y comerciales, donde aparece un trabajo de alto valor agregado que no deriva de la produccién, sino
de la gestidn, y ésta transfiere el lugar de trabajo de la fabrica a la oficina.

Las ciudades estaban inmersas en un dinamismo radical: concentracion de industrias, actividades comercia-
les, administrativas y de todas las complejas instalaciones y servicios ligados al desarrollo del nuevo capita-
lismo financiero: bancos, despachos, organizaciones sindicales y de venta, servicios cientificos y técnicos,
universidades y laboratorios de investigacién, ademas de las grandes infraestructuras portuarias, viarias,
ferroviarias de servicio a la industria y a los comercios que en este periodo se preparan por medio de gran-
diosas operaciones publicas (MANCUSO op. cit., 1980). Como afirma Peter Hall, son ciudades formadas por
inmigrantes, tanto internos como extranjeros. Desde Holanda, Polonia o Italia llegaban inmigrantes a las
ciudades alemanas para instalarse en las nuevas fabricas urbanas.

Las ciudades industriales del occidente aleman, entre las que se encuentra Frankfurt am Main se:
distinguen por el alto grado de su desarrollo industrial mientras que, del resto de las regiones in-

dustrializadas de Alemania, como Sajonia y Slesia, se diferencian de aquéllos por el espiritu revolu-
cionario del que estdn embebidos sus habitantes. Los paises renanos constituyen la Unica regién
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germanica que casi ha realizado un desarrollo conforme al nivel de la sociedad burguesa moderna.
Y, no obstante, posee una industria y un comercio poderoso, un capitalismo acentuado y la libertad
de la propiedad inmobiliaria. Alli encontramos, en consecuencia, una burguesia numerosa, y un
proletariado gigantesco, amontonado en la ciudad (ENGELS apud MANCUSO, 1980).

“Espiritu revolucionario”, “libertad de la propiedad inmobiliaria” o “proletariado gigantesco” son tres carac-
teristicas que se encuentran en la descripcion que nos da Hall, y que hemos expuesto anteriormente, sobre
las ciudades con caracter innovador. En el mismo texto, Hall también sefalard otro motivo clasico en los am-
bientes urbanos innovadores que consta en la cita anterior de Engels: la segregacién de clases y la desigual-
dad, acompafada de pobreza. Estas condiciones generan un entorno altamente competitivo por el facil acce-
so a una gran mano de obra barata y geograficamente préxima (HALL op. cit., 1999). Las cifras de Frankfurt
para el afio 1905 indican que alrededor de un 95% de la poblacién vivia con menos de 3.000 marcos de renta
anual, de los cuales el 70% perteneceria al proletariado y el 25% restante a la pequefia burguesia; mientras
que por encima de los 3.000 marcos (de 3.000 a 12.000 marcos para la burguesia media, y superior a los
12.000 marcos para la burguesia rica) apenas computaba un 5% de la poblaciéon (SOMBART apud MANCUSO,
1980).

Es interesante remarcar el comentario de Mancuso en nota aparte en relacién al retraso politico de Berlin
frente a los problemas urbanos. Mancuso afirma que estos problemas se presentan sobre todo en las ciuda-
des politica y socialmente mds avanzadas, donde es mas inmediata la respuesta de tipo reformista por parte
de las clases dirigentes preparadas®*. En Berlin, donde la burocracia tiene mayor peso y la clase dirigente es
mas reaccionaria, estara siempre en una situacion de retraso® (MANCUSO op. cit., 1980). E| historiador y
economista holandés Joel Mokyr observa que muchos de los éxitos de ciudades comerciales e industriales
europeos se dio en unidades politicamente independientes, con un alto ratio de poblacién urbana-rural y
poca o ninguna dependencia en un estado mayor (MOKYR op. cit., 1997). Continta éste postulando que si los
centros urbanos presentan una relacidon causal en atraer el cambio tecnolégico, entonces esto seria espe-
cialmente verdadero para el caso de las ciudades estado, donde la actividad econémica es menos subordina-
da a los intereses dinasticos y politicos de los Imperios. Y Berlin, efectivamente, era una ciudad que se debia
a capitanear el Reich aleman. Los imperios, casi siempre tenian intereses dindsticos o politicos para los cuales
los beneficios mercantiles o industriales eran sacrificados si fuera necesario. Las tasas podrian ser mayores o
menores en ciudades imperiales, pero eran gastadas en cuestiones que no siempre coincidian con los intere-
ses de la ciudad. Mas importante todavia, los imperios, centralizados o no, eran normalmente menos tole-
rantes a la rebeldia que los pequefios nucleos. Demandaban altos niveles de obediencia y conformismo. Se-
gun los economistas Brezis y Krugman (apud MOKYR, 1997), la fuerza de las transformaciones radicales
tecnoldgicas empuja hacia los centros urbanos existentes con menor grado tecnoldgico todo su aparataje de
industrias, infraestructuras, etc., ya que para estos es posible recibir todavia nuevas ondas de modernizacién,
mientras que las consolidadas ciudades de pasadas tecnologias se quedan ausentes de tamafias implantacio-
nes.

Esto nos llevaria a la primera cita de esta seccién, donde Mokyr nos indica que los lugares que hoy se desa-
rrollan como nuevos centros de comando tecnoldgico, mafiana se veran sobrepasados por otros nuevos que

2 Segun A.J.P. Taylor (apud MANCUSO), Frankfurt habia sido siempre el centro de los acontecimientos de caracter libe-
ral: en 1816 fue la sede de la liga alemana, formada entre estados independientes; en 1848-1849 la sede de la Asamblea
Nacional germanica, una especie de Parlamento germanico formado por intelectuales y burgueses liberales. Fue “ciudad
libre”, regida por un “senado” desde 1815 hasta 1866, cuando fue incorporada a Prusia; desde aquel momento adquirid
la organizaciéon municipal prusiana y tuvo su primer Oberburgmeister —alcalde-.

* En Berlin la introduccién de medidas restrictivas por zonas mediante la normativa de construccion de 1892-1897 en-
contrd grandiosas dificultades y oposiciones, y tuvo de hecho escasos resultados (ibidem).
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estardn abiertos a recibir las cargas de una nueva onda de tecnificacion. E histéricamente, este ciclo de “ga-
nadores” y “perdedores” urbanos siempre se ha dado. Peter Hall también nos habla de esta misma idea so-
bre los ciclos de innovacién de las ciudades, su aparicidon y su muerte:

Sélo una cosa es cierta: como los ejemplos de Manchester y Glasgow muestran, las ciudades que
titubean en el proceso de innovacidn pronto tropiezan, y su base industrial muere. Lideres en una
generacion serdn pronto acosados por nuevos competidores, viniendo desde atras; y como ellos no
desarrollen nuevas formas de producir viejas especialidades, o mejor todavia, derivar productos
completamente nuevos fuera de la vieja tradicidn, serdn sobrepasados y desapareceran en el olvi-
do industrial (HALL op. cit., 1999).

Pero volvamos a Alemania.

En las ciudades alemanas el ambiente era de extrema agitacion social. La creciente densidad edificatoria y
demografica de las ciudades, acompafiadas de malsanas condiciones habitacionales que introducirian riesgos
sistémicos de epidemias, asi como la inflacién de los precios de alquiler y venta, llevaba cada vez mas a pe-
riddicas manifestaciones y auténticas revueltas populares. Los trabajadores obreros comienzan a organizarse
y a agruparse en forma de cooperativas -Deutsche Baugenossenschaft-Bewegung (Movimiento aleman de
cooperativas de vivienda)- para financiar la adquisicidn de casas, sin embargo, la especulacién sobre los pre-
cios de terrenos asi como la prohibiciéon de toda libre asociacién de inspiracién socialista aplacaron estas
iniciativas (MANCUSO op.cit., 1980). No obstante, continuaron surgiendo formas de accion reformista que
luchaban por las viviendas y los alquileres, asi como sus mas directos oponentes (la Liga de propietarios de
casas o la Liga de la propiedad inmobiliaria). De tales iniciativas se dara lugar posteriormente a la formacion
de las Gemeiniitzige Baugerellschaft (Socidades de edificaciones de utilidad publica), que parten de las de-
nuncias filantrépicas y humanitarias de las condiciones de las clases trabajadoras, y estdan amparadas, en la
practica, por organismos de beneficencia y asociaciones religiosas.

De cualquier modo, no era la ciudad de Frankfurt la que presentaba las peores condiciones de proletariado
en relacién al problema de la vivienda. Antes que ella, ciudades como Berlin, Munich, Dresde, Hamburgo,
Leipzig, Hannover, Stuttgart y tantas otras mostraban resultados menos favorables de las condiciones de
residencia de la clase trabajadora.

nl.' nm u

b g

llustracion 4. Fabricas en Frankfurt. Fuente: Franco Mancuso (op. cit.).
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Tabla 4. Densidad de poblacion en las mayores ciudades alemanas (>100.000 hab.). Extraido de Mancuso (op. cit.)

Ciudad Habitantes por parcela 1890 Por edificios de viviendas
Habitantes
1880 1890
Berlin 73.0 44.9 52.6
Breslau 49.7 33.2 35.4
Kénigsberg 32.7 27.7 29.5
Chemnitz 34.6 32.1 29.1
Stettin - 30.7 27.6
Dresden 35.6 32,6 27.4
Magdeburg 34.9 26.7 27.4
Leipzig 335 38.6 25.4
Munich 31.9 19.2 22.4
Halle a.d.S. 253 21.3 21.9
Stuttgart - 20.4 20.9
Danzig - 20.3 20.8
Hamburgo 34.1 16.2 20.1
Altona 253 16.4 19.5
Hannover 222 17.9 18.5
Elberfeld - 16.3 18.2
Barmen - 17.1 18.1
Strafsburg - 17.9 17.9
Aachen - 16.7 17.5
Diisseldorf - 15.2 17.4
Braunfchweig - - 17.0
Frankfurt a.M. 19.7 15.4 16.7
Niirnberg 18.1 - 16.1
Crefeld - 12.7 14.4
Colonia 14.6 13.5 18.9

Bremen - 7.1 7.6
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Y tampoco la agitacidn politico-social se daba con mas fuerza especialmente en Frankfurt, mas de lo que lo
hiciera en Berlin por ejemplo. Es decir, la urgencia o las presiones sobre el problema urbano de la vivienda no
generaron o promovieron per se la emergencia del instrumento del zoneamiento. De modo que, como sos-
tiene Mokyr (op. cit. 1997), la maxima de “necessity is the mother of invention” estd bastante lejos de ser
completamente cierta para este caso. Necesitamos otros elementos que complementen este cuadro critico
para entender porque surgié en Frankfurt por vez primera y no en otros lugares de Alemania la técnica del
zoneamiento.

La aparicion y aplicacion del instrumento en Frankfurt, segin nos cuenta Mancuso, es decididamente res-
ponsabilidad de las autoridades municipales, y en especial de un funcionario municipal: Franz Adickes (1846-
1915), alcalde de la ciudad entre los afios 1891 y 1912. El debate que surge sobre la regulacién del zonea-
miento sucede principalmente de puertas cerradas, entre los funcionarios municipales, administradores y
urbanistas que participan de consejeros de la municipalidad. Los canales de divulgacién y clarificacién se
basan principalmente en las Deutschen Vereins fiir 6ffentliche Gesundheitspflege®® (Asociaciones alemanas
para la higiene y la salud publica), es decir, por organismos oficiales que agrupan a todos los responsables de
la gestion de la ciudad alemana.

A diferencia de la aparicién de invenciones de otra naturaleza, como las energéticas, quimicas, tecnolégicas —
en un sentido mas concreto del término-, o artefactuales, la construccidon del zoneamiento en Alemania se
dio bajo la emergencia de un sofisticado sistema de administracién municipal que fue reorganizado durante
aquellos afios.

La autoridad superior del alcalde —Burgmeister o Oberburgmeister-, era designada por el Estado. Era escogida
por el consejo municipal de entre una serie de candidatos que no pertenecian a partido politico ninguno y
luego sometida a la aprobacién del propio emperador. La candidatura del alcalde no se cimenta sobre una
base politica, sino sobre la base de sus competencias técnicas y administrativas; se trata, en cualquier caso,
de personas que tienen titulo universitario y que han sido escogidas por su experiencia demostrada en la
administracion de otros municipios. El alcalde, a su vez, es coadyuvado por un gabinete especial y permanen-
te de funcionarios expertos en diversos sectores, de las finanzas, la educacién, el urbanismo, la sanidad, etc.
Estos funcionarios solian estar culturalmente bien preparados y presentar un alto nivel ideolégico progresis-
ta, en contrapartida a la poderosa burguesia media y rica.

En la ciudad alemana, una caracteristica fundamental se dara en relacién a la teorizacion y elaboracién del
urbanismo: en Alemania, los funcionarios son al mismo tiempo tedricos y técnicos, y por tanto, el urbanismo
es obra de los funcionarios de la administracion municipal, tanto en lo referente al aspecto politico-
ideoldgico —la definicidn de los objetivos y de las politicas para su consecucidn-, como en lo referente al as-
pecto técnico —la definicidn de los instrumentos y de las intervenciones de plano-. Por otro lado, la construc-

*® Constituido en torno a 1880, enseguida se convirtié en una autoridad. Agrupaba en su seno tanto a los maximos fun-
cionarios de la administracion municipal (alcaldes, inspectores de la Baupolizei, consejeros “especiales” de Berlin u otras
ciudades), como a los mas prestigiosos expertos de técnica y teoria urbanistica, ellos también en calidad de funcionarios
municipales adeptos al sector urbanistico y de la construccién. La Verein organizaba congresos anuales que concluian
con la redaccién de “tesis concluyentes” por parte de sus expertos. He aqui las principales: Principios higiénicos en los
nuevos barrios de las grandes ciudades, 1876 (Varrentrapp y Burkli); Principios higiénicos para la ampliacién urbana,
1885 (Stubben y Becker); Sobre las restricciones para edificios industriales, 1888; Proyecto de ley para la higiene de las
viviendas, 1889 (Miquel y Baumeister); Sobre la diferente normativa constructora para la parte interior y exterior de la
ciudades y sus alrededores, 1893 (Adickes y Baumeister); Sobre la necesidad de una edificacion menos densa, 1894
(Adickes, Hinckeldeyn y Classen); Medidas para el adecuado e higiénico desarrollo de las ciudades, 1900 (Adickes y
Stiibben) (MANCUSO, 1980).
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cién disciplinaria del urbanismo coincide, de hecho, con la construccién de la ciudad, sin los desfases entre
teoria y practica que se encuentran en otras situaciones.

No obstante, existian elementos en la division de poderes de cufio segregacionista. El consejo municipal con-
serva una estructura representativa tripartita dividida por razones de renta, lo que coloca a dos tercios de la
participacion de la misma bajo el dominio de las clases altas. En Prusia, las viejas élites dirigentes, en su ma-
yoria aristocraticas o pseudoaristocraticas, de los grandes propietarios de tierras, de hecho, controlan los
potentes aparatos burocratico-gubernamentales, militares y de la administracién estatal. Esta serd una de las
caracteristicas habituales de los lugares de innovacién segun nos indica Peter Hall. La acumulacién en pocas
manos de vastas riquezas puede ayudar a la aplicacién de instrumentos de innovacion a través de un sistema
de patronazgo. Una desigual distribucién de riqueza acelera tanto un consumo individual, como genera gran-
des ganancias excedentes para la subvencién del estado (HALL op. cit., 1999). En ese sentido, y refiriéndonos
a la innovacidn en épocas pasadas, podemos inferir que sistemas democrdticos se mostraban mads ineficien-
tes que sistemas autocraticos.

La accion reformista que surge del poder gubernamental es la de controlar los impulsos innovadores y man-
tener las riendas sobre las nuevas componentes sociales creadas por la revolucién industrial, vengan de don-
de vengan, clase trabajadora o nueva burguesia industrial. Se intenta realizar “una ardua conciliacién entre la
permanencia del orden politico tradicional y el universo sociocultural anterior, y las novedades implicitas en
la industrializacion. La estrategia defendida es la de mediar desde arriba en los conflictos mediante el control
y la manipulacién de las distintas componentes sociales, impidiendo con ello la formacidn de nuevas estruc-
turas institucionales mds representativas y democraticas, o manteniendo las ya existentes, aunque inaccesi-
bles a los nuevos protagonistas de la industrializacién.

La mayor parte de estas acciones se realizan en el dmbito especifico de la ciudad. Esto explica por qué son
ellos los canales a través de los cuales la ideologia reformista se aplica a nivel nacional, al elaborar objetivos y
politicas especificas para la ciudad. La trayectoria ideolégica esencial del pensamiento reformista asi definido
es comun, ciertamente, a todas las ideologias reformistas de la Europa de aquel tiempo; pero ésta tiene en la
situaciéon alemana unas caracteristicas especificas que la diferencian en cuanto a contenidos y formas de
actuacién a nivel municipal de la que, por aquel entonces, madura en otras situaciones europeas.

La primera de estas caracteristicas consiste en el rol especifico que se atribuye a los funcionarios dentro de la
administracion municipal. Se parte de la base segun la cual la administracion municipal puede mantener una
posicion neutra con respecto a los partidos y a las fuerzas que luchan para la conquista del poder. Adickes, al
tratar de los diferentes contextos histéricos en los que ha nacido el movimiento reformista y de las caracte-
risticas especificas que éste ha adoptado en Alemania, hace especial hincapié en dos elementos: primero,
que a través de dicho movimiento ha sido posible por doquier establecer una mediacién entre posiciones
radicales revolucionarias y posiciones rigidamente conservadoras; segundo, que esto puede acontecer mas
facilmente en Alemania, donde también el Partido Socialdemdcrata propone nuevos caminos de mediacién y
donde las clases dirigentes aceptan de buen grado la idea de la extensién del poder publico y de la interven-
cién del Estado (ADICKES apud MANCUSO, 1980).

Esta transferencia de confianza de las clases dirigentes al poder publico serd fundamental para que la admi-
nistracion de Frankfurt encare los problemas sociales desde una intervencion absolutamente arriesgada so-
bre la propiedad privada, relativa a la posesién privada de tierras en el municipio, su nivel de tasaciones y su
regulacién como zonas de distinta finalidad. De este modo, se llega al nucleo de la cuestidn: tal nivel de con-
trol y de poder —desconocido en el resto de Europa (por no hablar ya de Estados Unidos)- se considera “in-
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dispensable para garantizar los intereses publicos, particularmente en los sectores de ampliacion de la ciudad
y de la politica de la vivienda”. Adickes interviene directamente en la politica del suelo (Bodenpolitik) y en la
reforma de las viviendas (Wohnungs-Reform), a través de los siguientes instrumentos:

1. lalegislacion de la explotacion del uso del suelo edificable mediante normas especificas dictadas por
la inspeccién de edificaciones (zonenbauordnung);

2. la apropiacion por parte de la municipalidad de la mayor cantidad posible de suelo por medio de la
compra, frente a “la imposibilidad de municipalizar el conjunto del suelo a través de la expropia-
cion”;

3. la aplicacién de las normas legales sobre la normativa de las parcelas (lex Adickes) que prevé la ex-
propiacion de los terrenos necesarios para las exigencias publicas (calles, plazas, parques, ferrovias,
etc.);

4. larevision del régimen de tasacion de los suelos.

Las teorias de localizacidon geografica sobre la emergencia y consolidacion de nuevos polos de innovacién
generalmente centran sus estudios en analisis regionales donde han existido crecimientos econémicos rele-
vantes, y donde las entidades estudiadas se basan en firmas empresariales y su desarrollo en tal regién. Con
estos estudios se pretende entender la l6gica de funcionamiento de, principalmente, dos cuestiones: la pre-
ferencia del tejido empresarial por ciertos espacios geograficos, lo que puede servir de importante instru-
mento de planificacidn politica estratégica para los municipios; y los factores locacionales generadores de
productos de valor, es decir, donde la innovacién, la calidad y la excelencia estimulan el crecimiento de unas
economias y no de otras.

Un rapido resumen de estos estudios irian desde las teorias de la aglomeracién de Marshall, donde en 1890
incorpora en sus textos la importancia de la produccidn industrial a los Principios de Economia; las teorias
locacionales de Alfred Weber (hermano del famoso sociélogo Max Weber) sobre la aglomeracion y las venta-
jas de ésta para atraer mano de obra en desintegraciones verticales cada vez mas especializadas; las teorias
de Allen Scott sobre los complejos de produccion, clusters que arraigaron en base a (1) su proximidad a las
fuentes de recursos, (2) el propio sistema infraestructural y organizativo creado endégenamente por las fir-
mas empresariales, y (3) una especie de presencia de diversidad empresarial, basada en una constante desin-
tegracién horizontal que garantiza competitividades superiores frente a nuevas oportunidades comerciales;
otras teorias como la de los polos de crecimiento de Perroux, quien fuera alumno de Schumpeter, sobre la
formacién de pequefias entidades —firmas, industrias- que inician trayectorias de desarrollo especializado y
competitivamente ventajoso; o teorias como la de Philippe Aydalot y su concepto de sinergia, en el que la
importancia de la proximidad no repercute apenas en la disminuciéon de costes de transporte, como en la
teorias econdmicas neoclasicas, sino en el desarrollo de actividades que pueden extenderse a los niveles
educativos e institucionales, concentracion de I+D, consultorias tecnoldgicas y de administracion, capital
riesgo, etc. (HALL op. cit., 1999).

Un analisis mas actualizado sobre las teorias de la proximidad es el que lleva el profesor en estudios sobre
innovacion geografica Ron Boschma desde una dptica evolutiva (2005). En sus pesquisas subdivide la proxi-
midad en varias dimensiones: proximidad cognitiva (dominada por el conocimiento), organizacional (domi-
nada por el control), social (dominada por la confianza de relaciones sociales), institucional (dominada por la
confianza de instituciones comunes) y geografica (dominada por la distancia). El autor incide en la interaccion
entre estas cinco variables de la proximidad para que los procesos de innovacién tengan lugar. Por ejemplo,
postula que para que se den procesos de aprendizaje, alguna pero no mucha proximidad cognitiva (por
ejemplo, una capacidad de abertura a nuevas ideas) es una buena condicién. Por otro lado, una proximidad
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muy alta es poco probable que contribuya a la innovacién y aprendizaje interactivo. Por tanto, para el autor
la proximidad (en cualquier forma) debe tener un impacto positivo (resolviendo el problema de coordina-
cién), pero también un impacto negativo en la innovacién (trabando el proceso). De modo que al comienzo
del ciclo de vida de innovaciones mayores —o radicales-, la proximidad puede presentar ambos efectos, posi-
tivo y negativo. En este sentido, el concepto de especiacidon geografica o alopatrica anteriormente comenta-
do parece que se encaja adecuadamente en la teoria de Boschma.

Podemos afirmar siguiendo esta linea de razonamiento, que la libertad y flexibilidad que le otorgaba a Frank-
furt am Main su relativa desconexion geografica (proximidad geografica) respecto a otras capitales alemanas
de mayor peso especifico en su relacién con el Imperio, articulada con una alta coordinacidn institucional y
politica (proximidad institucional) a través de los acuerdos entre Estado y municipios, asi como en el propio
seno municipal y entre instituciones de regulacion urbanistica, sanitaria, policial, jurisdiccional, etc., contan-
do con la confianza (proximidad social) de las clases sociales altas, por la defensa de sus intereses econémi-
cos privados, y de las clases mas pobres, por el espiritu reformista, y finalmente apoyada en una sdlida base
organizacional y cognitiva (sendas proximidades) basadas en el espiritu altamente intelectual y técnico de los
funcionarios municipales, asi como de las organizaciones del tipo de las Verein, generaban en su conjunto el
ambiente propicio para la emergencia de nuevos instrumentos que introducen nuevas relaciones de valor,
sociales e ideoldgicas en los modos de organizar la sociedad.

La dificultad de encajar estas teorias a nuestro caso estriba en la eleccién del objeto de estudio de todas ellas
en relacién a nuestro objeto. Para estas teorias, las “especies” estudiadas serian las firmas empresariales y
sus relaciones con el ambiente; mientras que para nuestro andlisis, los vehiculos que incorporan la técnica
del zoneamiento son las propias instituciones administrativas publicas. Y por tanto, la légica operacional de
un sistema de innovacion institucional difiere grandemente de uno empresarial. La relacién con la proximi-
dad geografica continla siendo importante, pero de una manera diferente. Ahora la proximidad que importa
fundamentalmente es la articulacidon organizativa entre diferentes sectores de la administracion publica ha-
cia abajo —como el sector de urbanismo con el juridico, el policial, el politico, el de infraestructuras, el de
salud, etc.-, asi como hacia arriba —la articulacidn con esferas gubernamentales superiores como otros muni-
cipios, provincias, el Estado, etc.-. Sin duda, la propuesta tedrica de Boschma, asi como las otras enunciadas,
pueden aportar nociones puntuales que ayuden a la comprension de la emergencia de innovacién en lugares
determinados o la importancia del poder de la aglomeracién para ésta ocurrir. Pero la innovacién en casos
institucionales presentara sus propias cualidades intrinsecas. Veamos qué otras particularidades comunes
aparecen en los estudios sobre innovacion urbana, relacionadas al caso de Frankfurt.

Segun varios autores (HADJIMANOLIS, 2003; HALL, 1999; MOKYR, 1997), el tamafio en cualquier proceso de
innovacion es un factor determinante. Como afirma Hall en lo que él defiende como su tesis antiMumford:
“si nuestro asunto tiene que ver con la creatividad humana, el tamafio en si mismo no es necesariamente
algo malo” (énfasis propio, ibidem). En relacién al Frankfurt de finales del siglo XIX, podemos considerar su
tamafio diferentemente segln sea en términos absolutos o relativos. Si lo analizamos en términos absolutos,
Frankfurt asumid un expresivo crecimiento en el ultimo cuarto del siglo XIX e inicios del XX, tanto en expan-
sion territorial derivado de las anexiones de tierras vecinas —entre 1891 y 1910 el territorio se duplica, lle-
gando hasta las 13.477 hectdreas-, como en crecimiento demografico —en el periodo que va de 1880 a 1910
el municipio triplica su poblacién, aumentando de 136.800 para 414.576 habitantes -. Antagdnicamente, si
analizamos el tamafio relativo de la poblacidon de Frankfurt comparado con otras ciudades alemanas de la
época, vemos que se encontraba en un modesto octavo puesto:
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Figura 21. Poblacién de ciudades alemanas a inicios del siglo XX. Extraido de F. Mancuso, Las Experiencias del Zoning.

En relacidn a las resistencias (ver en proximos capitulos) que pudo haber sufrido Frankfurt para el desarrollo
del instrumento del zoneamiento, su tamafio medio le otorgaba cierta ventaja frente a otras ciudades de
porte mayor. Mokyr indica que la primera causa de resistencia, las presiones politicas sobre intereses parti-
culares, es claramente dependiente del tamano (op. cit., 1997). Esta cualidad se fundamenta firmemente en
la l6gica de la accidon colectiva, ya que la organizacion resulta mads facil para grupos menores. Parece obvio
pensar que a Berlin, por ejemplo, le hubiera resultado mucho mas complicado, o incluso imposible, adoptar
medidas completamente experimentales como el zoneamiento (con caracter de prueba-error), sobre la pro-
piedad privada, y sobre los rigidos mecanismos que imponia ser capital del Reich. Los segmentos de pobla-
cién alli eran mas diversos, y por consiguiente también lo era lidiar con las diferentes casuisticas planteadas
por ciudades de mayor envergadura.

Lo que nos parece un acierto significativo de la administracién municipal de Frankfurt para disminuir los ries-
gos derivados de posibles resistencias de propietarios particulares, y aplicar facilmente las propuestas del
zoneamiento, fue su politica de adquisicion de suelos. En el afio 1910, la municipalidad de Frankfurt disponia
como propietaria de casi la mitad de los terrenos del municipio. A diferencia del resto de ciudades alemanas
superiores en tamafio, como Berlin que apenas poseia un 8.2% de terrenos, Munich con tan solo 23.7%, o
Leipzig con el 32.3%, Frankfurt, con un amplio 48.9% de propiedad del suelo eliminaba posibles conflictos
gue se darian con una legislacidon que fundamentalmente afectaba al suelo, su uso y su valor. Las inversiones
sobre el suelo son una de las partidas mas elevadas en el balance municipal: a lo largo de los ultimos 20 afios
Frankfurt adquiere 12.800 acres dentro de sus limites, y 3.800 acres fuera de ellos, con un desembolso global
de 50 millones de ddlares. La estrategia consiste en adquirir los terrenos libres exteriores del area urbaniza-
da, antes de que aumenten demasiado de precio por la especulacién inmobiliaria. Tras la aprobacién del
instrumento se vio que la regulacion podia darse de forma controlada y que en vez de disminuir los valores
del suelo de los propietarios, los aumentaba, haciendo que estos mostrasen un creciente interés por el ins-
trumento.
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Figura 22. Propiedad de terrenos municipales de distintas ciudades alemanas, afio 1910.

Como se verd mas adelante, la tenencia de terrenos por parte de la municipalidad a largo plazo no resultaria
una opcién ventajosa para si misma, entrando en movimientos competitivos y especulativos propios del
mercado®’. Sin embargo, nos parece haber sido un mecanismo de indudable valor para poner en marcha
instrumentos novedosos con alto contenido de riesgo. Es decir, existen ventajas cuantitativas y cualitativas
en el proceso de innovacidn cuando se reducen el nimero de agentes que deben intervenir para que tal in-
novacién tenga lugar, para reducir la incertidumbre del proceso. Aqui se consiguié reducir incertidumbre a
través de un proceso de internalizacion de costes derivados de la adquisicion de suelos (para el cual hubo de
aumentar de forma significativa las tasas aplicadas a las clases ricas). Detectar estos movimientos de nego-
ciacion para que el instrumento de innovacion tenga éxito es fundamental en los primeros momentos del
proceso. De forma evidente, otros municipios con poblaciones mayores no hubieran podido arcar con los
costes de financiacién de la compra de terrenos, y por tanto, en este sentido la emergencia de la innovacion
es size-dependent (dependiente del tamafio).

Otro factor que tiene una alta relacién con el tamafio es lo que Mokyr llama de complementariedades estra-
tégicas. Estas se refieren a aquellos componentes de otros sistemas externos al propio desarrollado por la
innovacion que deben ser activados para que ésta pueda funcionar. Por ejemplo, en el caso del zoneamiento
en Frankfurt, la coordinacién con un érgano de control y fiscalizacién de las edificaciones para la efectivacion
de sus ordenanzas—la llamada Baupolizei, incorporado al sistema de funcionamiento policial-. En este senti-
do, el tamafio actla a favor de la innovacidn, ya que si en un determinado conjunto de poblacién, alguien
inventa una técnica A que sdlo puede operar si es complementada con la técnica B, entonces, cuanto mayor
sea la comunidad en que la invencidn surge, mayor seran las oportunidades de encontrar dichas complemen-
tariedades. En este sentido, el destacado bidlogo R.A. Fisher, quien formulara el teorema que lleva su nom-
bre, afirma, confirmando estas hipétesis a nivel bioldgico, que “fitness increases in proportion to the amount

27 . . ore . s ., .. .

El propio alcalde Adickes debe reconocer la fragilidad, con respecto a estos objetivos, de su linea de accién: “el carac-
ter monopolista de la propiedad del suelo —dira en 1903- se demuestra cada vez mas insuficiente para frenar la especu-
lacion de las parcelas, y para contener el aumento de los precios de los terrenos” (apud Mancuso).
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of variation in the population” (la adecuacién incrementa en proporcién a la cantidad de variacién en la po-
blacién) (FISHER apud MOKYR, 2000b), lo cual es un contundente argumento en contra de los ambientes
segregacionistas y gentrificadores.

Por otro lado, ademas de entrar en juego aqui el tamafio, también interviene el nivel de abertura de la po-
blacion. Es decir, la mera existencia de una poblacién amplia de “entidades” —o nodos- no garantiza un grado
mayor de emergencia de innovacion, si entre estas entidades no presentan mecanismos de interaccién fluida
entre ellas —la conexién entre los nodos-. Cuando tenemos una situacidon en que estas dos circunstancias se
dan de forma suficientemente articulada, aparecen funciones de economia de escala que apoyan fuertemen-
te el proceso de desarrollo y crecimiento de innovaciones. En el caso aleman, vemos como el municipio de
Frankfurt apostd en una iniciativa arriesgada de adquisicién de suelos, politicas de alquiler y venta, construc-
cién de infraestructuras, de instalaciones industriales punteras como las instaladas en torno del rio Main que
serian costeadas publicamente, pero al mismo tiempo, tenia eficientes mecanismos legislativos y de mercado
articulados para el éxito de tales operaciones. Basta comentar aqui, que la adquisicién de terrenos para alo-
jar el puerto fluvial, su urbanizacién, e incorporacion de equipamientos, operaciones todas ellas de altisimo
coste municipal, fueron rdpidamente amortizadas por la compra de los mismos por un tejido empresarial
avido por ocupar los primeros lugares en el desarrollo industrial aleman (MANCUSO op. cit., 1980).

Otros factores destacados que pueden influir positivamente o negativamente en la emergencia de innova-
ciones tienen que ver con las externalidades de red. Es decir, la existencia o no de los canales que facilitan la
aparicién, desarrollo y consolidacién de la innovacién. Algunas redes mas obvias que podrian ser considera-
das son las de transporte —navegacion, automovilistica, ferroviaria, etc.-. Pero si consideramos una innova-
cioén institucional, como el zoneamiento, la red se refiere mas a la existencia de canales de articulacién y or-
ganizacién de diferentes esferas de gobierno y de diferentes agentes que intervienen en el proceso. Aqui, la
burocracia ejerce un papel fundamental, ya que en organizaciones complejas de gran tamafio como lo son las
administraciones publicas, la articulacion eficiente entre los diferentes componentes departamentales o de
cualquier tipo dependerd mucho de un saneado vy fluido sistema de burocracias internas. Schumpeter sefia-
laba a la burocratizacion como uno de los peores enemigos de la innovacién. Tal afirmacién puede ser hasta
cierto punto correcta, principalmente en el sistema de innovacidn norteamericano, donde es la iniciativa
privada quien mas promueve la innovacion. Pero progresivamente, hemos visto como modelos centralizado-
res como el aleman o el japonés promueven un competitivo nivel de innovacion basado en eficientes buro-
cracias de articulaciéon y transmision de informaciéon (YPRODUCTIONS, 2009). En la administracion de Frank-
furt, durante el periodo de gestacién del zoneamiento, parece haber existido una adecuada red de
articulacién entre agentes. La accién reformista municipal, como parte de la agenda nacional, fue facilitada
por varios motivos: en primer lugar, el campo de accién que planteaba la aplicacién del zoneamiento era la
ciudad, y coincidia por tanto con el dominio politico por el cual queria articularse la reforma socialdemécra-
ta; los mismos técnicos ideoldgicos del instrumento ocupaban cargos politicos, lo que les conferia acceso
directo a la toma de decisiones con poder ejecutivo; por otro lado, esas decisiones, dado el extremo caracter
de urgencia que se daba en el crecimiento urbano de Frankfurt, podian ser aplicadas directamente sin haber
sido previamente “testadas” en otros ambitos ni tedricamente justificadas; ademas, la sociedad en su con-
junto estaba contagiada de un galopante espiritu socialista que daba lugar a una amplia aceptacion de todo
aquello que tuviese que ver con el cambio; la masa proletaria, necesitaba y aceptaba el cambio; los ricos, por
su parte, estaban bien posicionados en las esferas de gobierno —con la divisién tripartita del consejo munici-
pal-, pudiendo direccionar medidas a su favor. Por tanto, podemos afirmar que la red de externalidades en la
preparacion del instrumento del zoneamiento se encontraba bastante fluida.
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En conjunto, el modelo gestado en Frankfurt parece coincidir en alto grado con lo que los economistas y
gedgrafos llaman de innovative milieux —“ambientes” innovadores-. Este seria un lugar geograficamente loca-
lizado y artificialmente organizado donde se han ido desarrollando habilidades instrumentales que conducen
a un alto grado de especializacion competitiva y a grandes retornos econémicos. En este milieux de innova-
cion los agentes han desarrollado capacidades de know-how con alto valor diferencial, de modo que, con el
tiempo, se consolidan trayectorias de conocimiento especializado—las denominadas path-dependence, de las
gue hablaremos mds adelante-, tan importantes en el crecimiento y desarrollo de sistemas de innovacién.

4.2.1 Algunas consideraciones sobre la geografia de la innovacion

1. En primer lugar, un cierto grado de distanciamiento geogrdfico, aunque bien articulado al resto del pais,
fue un factor decididamente positivo para el surgimiento y puesta en practica de la técnica del zonea-
miento en Frankfurt am Main. Se confirman asi algunas de las teorias expuestas: la especiacion geogrdfica
o alopdtrica de Fischer, que confiere tiempo y espacio suficiente para el desarrollo de nuevas especies
tecnoldgicas; o la proximidad geogrdfica de Boschma, que corrobora que una cierta proximidad es buena,
pero un exceso de ésta seria perniciosa. Este distanciamiento, a su vez, opera en otra direccidn, que seria
el que apoya la consideracidn de Frankfurt como ciudad estado, independiente, hasta cierto punto, de la
rendicién de cuentas a figuras politicas superiores como el imperio del primer Reich.

2. Por otro lado, el tamaifio fue otro factor decisivo. Lo suficientemente grande para aplicar economias de
escala y formar una sélida base econdmica a partir de las recaudaciones de impuestos; lo suficientemente
pequefia para poder implantar, sin grandes controversias socio-politicas, las determinaciones unidireccio-
nales del gobierno municipal. La cualidad demografica de ese tamafio también ayudd en el proceso: una
sociedad altamente segregada, donde las clases altas intervenian directamente en el proceso decisorio,
pero donde la ingente clase proletaria imponia moralmente sus condiciones de cambio. A su vez, la articu-
lacion entre diferentes esferas tecnoldgicas o legislativas —complementariedades estratégicas- para apli-
car el instrumento fue apoyado por una creciente especializacion horizontal de las industrias y el merca-
do, propia de los milieux de innovacion, y alimentada por una creciente mano de obra.

3. La construccidn del instrumento del zoneamiento fue, sin lugar a dudas, un proceso colectivo. Es impor-
tante remarcar este factor, porque generalmente, en las teorias econdmicas evolutivas, se le presta espe-
cial atencién al proceso darwiniano de seleccion natural del mas fuerte, motivado por un ambiente alta-
mente competitivo. En nuestro caso, la administracién municipal de Frankfurt no competia con otras
administraciones, en el sentido en que se produce la competicién entre empresas. De existir algun tipo de
competicion, ésta seria en el propio seno de la municipalidad, entre las demandas de la poblacién y las
propuestas del poder publico. Sin embargo, hoy en dia, en el mundo bioldgico, las teorias darwinianas so-
bre la seleccién natural estan siendo revisadas para incorporar motivaciones, no sélo de caracter competi-
tivo a la ecuacidn, sino también de caracter cooperativo (NOWAK, [S.d.]). Y segln nuestro caso, cierta-
mente podemos afirmar que la emergencia de novedad responde mas a un proceso cooperativo que
competitivo. Indudablemente, la figura que capitaned el proceso fue el alcalde de Frankfurt, Franz Adi-
ckes. Este supo dar solucidn a una situacién social compleja, con un discurso tedrico-técnico sobre las po-
sibilidades “urbanas” para aplacar tales conflictos. Sin embargo, seria innecesario remarcar la cantidad de
funcionarios publicos, de técnicos, de entidades o de instituciones que intervinieron en la construccion
del instrumento, como pudieron ser de forma muy significativa las Deutschen Vereins fiir éffentliche
Gesundheitspflege. Por tanto, y desmintiendo las teorias schumpeterianas sobre la figura de los empren-
dedores innovadores o New-men, la creacion del instrumento no fue resultado de un visionario talento



73 | El Zoneamiento como Técnica Evolutiva: Sdo Paulo

individual, sino mas bien la articulacion de varias capacidades talentosas en ambientes de amplia agita-
cién social y de cambios de mind-set de una sociedad que cada vez mas reconoce la emergencia de nue-
vos paradigmas en las formas de relacién humana. Lo que nos llevaria a la siguiente conclusidn.

4. La administracion municipal de Frankfurt como vehiculo institucional por el cual la innovacion tuvo lugar.
En otro capitulo analizaremos las repercusiones que tiene el hecho de que las innovaciones se presentan
bajo formas institucionales. Ya que en nuestros tres casos (Frankfurt, Nueva York y Sdo Paulo) el zonea-
miento fue una técnica institucional, pero su envolvimiento con la sociedad tuvo grados radicalmente di-
ferentes.

5. El municipio como el dominio donde la reforma socialdemdcrata encontré su campo de accion. El munici-
pio era un concepto abstracto en esta época. Las configuraciones urbanas estaban cambiando, y el ins-
trumento del zoneamiento ajustd la transicidn suave de la figura del municipio hacia la metropolis.

6. Frankfurt consiguié implementar el instrumento gracias a una inteligente adquisicién de tierras, lo cual le
permitié internalizar los costes y repercusiones decurrentes de la aplicacion del instrumento, asi como
disminuir los riesgos de confrontar tal instrumento a un mayor nimero de agentes y propietarios particu-
lares.

7. Como afirmara Boserup: “urbanizacién significa que un nimero de nuevos problemas han de ser resuel-
tos por la élite intelectual” (op. cit. 1981). El instrumento se define bajo los designios sociales de las élites
econdmicas. Burgueses y aristdcratas intervienen en la formulacion del mismo, forman parte del poder
ejecutivo y consiguen colocar sus demandas en el primer rango de necesidades para el municipio. Histéri-
camente, esta condicidn va a generar muchos problemas en la aceptacion y el reconocimiento de la técni-
ca del zoneamiento. Como indican Burns y Bijker, la definicion de un problema tecnoldgico implica la de-
finiciédn de un grupo social por detras de aquel problema (BIJKER; PINCH, 1987; DAVIES BURNS, 2000). El
instrumento del zoneamiento definird siempre, mas implicita o explicitamente, unos agentes que predica-
ran por la aplicacion del mismo, muchas de las veces motivados mads por los intereses econémicos que por
su funcién social. Esta es, desde nuestra perspectiva, una de las grandes criticas que afectan al zonea-
miento, y que trataremos en capitulos posteriores.

8. Independientemente o no a la cuestion anterior, tanto las clases dirigentes como el pueblo, habian depo-
sitado la confianza sobre las autoridades publicas para intervenir de forma decidida en la regulacién de
reformas urbanas. Probablemente, la formacidn del caracter aleman y el concepto de sociedad como el
de una entidad altamente cooperativa ayudd a construir lazos de confianza que, como hemos visto, para
Boschma resultan extremadamente importantes para promover la emergencia de innovacion (2005).

4.3 La dimension temporal de la innovacion

La cuestidn que se nos plantea ahora tiene que ver con el tiempo que toma un proceso de innovacién de una
técnica urbanistica de gran complejidad. Nos estamos refiriendo a la dimensidon temporal de la innovacidn.
Para ello, vamos a adelantar conceptos que seran mejor desarrollados en posteriores capitulos, pero que ya
nos servirdn para poder deconstruir el proceso de emergencia del zoneamiento. La mayor dificultad que sur-
ge a la hora de evaluar el periodo de tiempo en que fue construido de alguna manera el instrumento es la de
“purificar” —en el sentido que otorga al concepto Bruno Latour (1994)-, las particularidades que le son pro-
pias al instrumento, de las que, afectando de alguna manera a ella, no le son caracteristicas. Y ello es lo que
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nos obliga a introducir nuevos instrumentos de andlisis conceptual de forma basica, a priori. Estos conceptos
hacen referencia a los ya citados path-dependece, o trayectorias de dependencia. La constitucion de deter-
minadas trayectorias de evolucién de alguna técnica viene condicionada por la seleccién de problemas y
soluciones que van siendo escogidas en cada momento. Por ejemplo, podremos detectar dos trayectorias
claramente definidas y simultaneas que se enlazan con la emergencia del zoneamiento en Frankfurt. Cada
una de ellas corresponde a los dos periodos en que hemos clasificado la etapa previa de emergencia del ins-
trumento.

En un primer momento, definimos un periodo al que llamamos de construccion expandida del instrumento,
que tiene origen aproximado en 1845, cuando se promulgo en el estado prusiano la primera Ley Industrial —
Allgemeine Gewerbeordnung- (el 17 de enero del citado afio). En esta ley, junto con la ampliacion que sufrid
en 1869, se expresaban los primeros indicios de un instrumento que se hace valer de cierta separacién zonal
para gestionar el espacio urbano. Segun su articulo 23, se les concedia a los municipios el derecho de prohi-
bir parcial o totalmente industrias nocivas, dependiendo del lugar donde se implanten. A través del articulo
16 se distinguen tres tipos de industria en funcién de su nocividad y sus vinculos relativos. Esta seria la pri-
mera ley, por tanto, en poner en relacidon un uso determinado a un espacio geografico urbano, y venir a regu-
lar aquél en funcién de su falta de adecuacién a consideraciones higiénico-sanitarias. En este sentido pode-
mos ya comenzar a hablar de que esta ley trazé una nueva trayectoria ideoldgica, técnica y administrativa
gue progresivamente formaria parte del instrumental aleman para atacar los problemas que devenian de un
rapido proceso de industrializacién en las ciudades.
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Figura 23. Evolucion de las leyes que influyeron a la primera ley de zoneamiento de Frankfurt hasta su publicacién, en 1891.



76 | El Zoneamiento como Técnica Evolutiva: Sdo Paulo

De igual modo, se sucederian en los afios siguientes nuevas legislaciones que afectarian en alguna medida al
control y expansion del suelo urbano. La normativa local de 1849 sobre jardines, edificios y carreteras —
Gesetz die Anlage von gdrten, gebduden und strassen-, donde se regula especialmente la construccion de
villas y casas unifamiliares; el Estatuto de Frankfurt —Bauwichgesetz- del 1851, que establece una separacion
obligatoria entre edificios y a la red viaria; o la Ley de Alineamientos Prusiana —Fluchtlinienplane y Bebaungs-
plane- del 1875%, en que se atribuye a las administraciones municipales la facultad de elaborar “planos de
alineaciones y planos de edificacidon”. Todas estas regulaciones comparten una situacién mas o menos analo-
ga desde los afios 1840, que seria un ambiente de creciente pero controlado crecimiento industrial de las
ciudades —y particularmente de Frankfurt-, donde mds y mds ordenanzas sobre la ocupacién del suelo son
introducidas de forma acorde a un crecimiento mds o menos ordenado de la poblacién. La nueva normativa
que por vez primera institucionaliza la zonificacién en el 1891, incorpora todo este aparato legal que ha ido
siendo construido a lo largo de varias décadas, por lo tanto, es parte de esta trayectoria. Habla de la ocupa-
cién del suelo, de la abertura de nuevas calles, de la regulacién de alturas, de usos. Recoge principalmente
las formulaciones tedricas que realizara el ingeniero y urbanista Reinhard Baumeister (1833-1917) en 1876
sobre los principios de la zonificacion en su texto Las Ampliaciones Urbanas en sus Aspectos Técnicos, Nor-
mativos y Econdmicos.

Sin embargo, es relevante destacar los ultimos afios antes de la aparicion del instrumento. En paralelo a las
legislaciones del suelo con caracter mas candnico que hemos comentado, aparecen a partir del afio 1876 los
primeros textos concluyentes de los encuentros de las Asociaciones Alemanas para la Higiene y la Salud Pu-
blica —Deutschen Vereins fiir éffentliche Gesundheitspflege-. Desde ese mismo afo, las Asociaciones se desta-
carian como importantes canales de sensibilizacién y divulgacién de la problematica sobre la higiene y la
salud derivada de la rapida masificacién de las ciudades industriales. Varios textos son publicados en esta
direccion: “Principios higiénicos en los nuevos barrios de las grandes ciudades”, en 1876; “Principios higiéni-
cos para la ampliacién urbana”, del 1885; “Sobre las restricciones para edificios industriales”, en 1888; o
“Proyecto de ley para la higiene de las viviendas”. De modo que existia una preocupacion latente entorno a
los problemas de salud con foco en las ciudades.

Los problemas higiénicos se alinearian con problemas de indole social y econédmica cuando el 15 de julio de
1884 es publicada la Normativa de Edificacién de Frankfurt —Polizeiverordnung- permitiendo en la ciudad
externa (aussenstddt) las leyes validas para la ciudad interna, y entre otras cosas, la construccion de edificios
en bloque cerrado de cinco pisos de altura, con elevado indice de ocupacién de parcela. Se producen en
Frankfurt, a raiz de esta ley, los primeros conflictos sociales de gran impacto entorno de las regulaciones
urbanisticas y del uso y ocupacién del suelo. En el caracter legislativo de la ley sobre el objeto que pretende
regular, se encontraria en la misma trayectoria de las leyes anteriores. Pero no es asi en relaciéon al posicio-
namiento ideoldgico y social que suscito tal regulacidn, ya que se inauguré con ella un nuevo campo de bata-
lla de los conflictos sociales —por oposicion de clases-, y sobre el valor del suelo —por competencia directa
entre inversores inmobiliarios y grandes terratenientes y propietarios industriales que ahora comenzaban a
disputarse el mismo espacio geografico-. Junto con ello, la segunda fase de industrializacion del pais atraia a
grandes poblaciones de inmigrantes a la ciudad desde mediados de los afios 1870, y por tanto, ésta se encon-
traba con un creciente problema socio-territorial.

%8 La Unica ley urbanistica general valida en el reino de Prusia es la ley de alineaciones de 1875, que atribuye a las admi-
nistraciones municipales la facultad de elaborar "planos de alineaciones y planos de edificacion" (Fluchtlinienplane y
Bebaungsplane), en los que se establecen redes viarias, calles, plazas y edificios publicos, y relacionado con esto, la
subdivisidn de las dreas edificables en manzanas.
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Figura 24. Relacion entre la emergencia de leyes que afectaron al zoneamiento y la dindmica demografica de Frankfurt.

Por consiguiente, podemos detectar este periodo como un tiempo en que fue necesario iniciar nuevas solu-

ciones de cardcter mds radical sobre la ciudad, y por eso lo hemos denominado como el periodo de construc-

cion critica del instrumento. En este sentido se inauguran aqui nuevas trayectorias que velaran principalmen-

te por regular la separacion de usos en la ciudad, y estabilizar los precios de los terrenos, tanto para
incentivar a la iniciativa privada como a la publica.

Si analizamos todo el periodo para el cual estamos considerando la emergencia del instrumento, podremos

vislumbrar 4 fases mas o menos simultaneas:

a)

b)

Del 1845 al 1891 (duracién de 46 afios), que corresponde con el periodo que hemos llamado de cons-
truccion expandida del instrumento, donde regulaciones urbanisticas de tipo candnico se suceden
para legislar la expansidn urbana;

Del 1876 al 1891 (duracién de 15 afios), donde preocupaciones entorno de la cuestion higiénica y su
relacién con la vivienda, la industria o la configuracién urbana comienzan a emerger con intensidad,
definiendo un nuevo path-dependence;

Del 1884 al 1891 (duracién de 7 afios), periodo que presenta los mayores conflictos sociales sobre
como debe darse la expansion urbana, estimulada principalmente bajo la forma de clases sociales
bajas ocupando densamente areas de las clases adineradas, y transformando el caracter de las mis-
mas, asi como aumentando considerablemente el precio de los terrenos;
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d) Afio 1891 (duracion de menos de un afio), en que es constituida la Comisién Mixta para la Revisidn
de la Normativa de Edificacidn, encargada de revisar la normativa de edificacion existente hasta en-
tonces y elaborar la primera normativa de zonificacién, que seria publicada meses después. Es desta-
cable la rapidez con que los funcionarios publicos consiguieron preparar en menos de un afo la nor-
mativa de zonificacién. Mas adelante, veremos para los casos de Nueva York y Sdo Paulo como el
proceso de estudio y elaboracion de una normativa de zoneamiento comprehensivo no fue, en abso-
luto, tan rdpido como lo fue en el caso aleman.

Finalmente, podemos concluir con que el caracter de innovacidn de las leyes y estudios desarrollados en el
periodo previo a la aparicién del zoneamiento en el afio 1891, fue en gran medida poco radical, y si incre-
mental, de acumulacién de pequefias incorporaciones a la legislacién urbanistica. Efectivamente, podemos
reconocer en el documento final del 1891 el inicio de un nuevo proceso de legislacién urbanistica y de en-
tendimiento de cdémo organizar la ciudad. En este sentido, podemos considerar a la Normativa de Zonea-

miento como absolutamente radical®

. También podriamos destacar una regulacion y un estudio técnico, no
como radicales, pues no tuvieron el impacto suficiente, pero si como precursores de la radicalidad del docu-
mento final. Estos serian la Ley industrial prusiana de 1845, por considerar por primera vez la separacién
espacial de funciones en la ciudad; y el estudio de Reinhard Baumeister, que establece los principios sobre
los que se apoya la legislacion del 1891. El resto de estudios y legislaciones aportan un valor incremental,
nada despreciable, sobre el hacer urbanistico, pero que lo podriamos encontrar del mismo modo desarro-

llandose en otros paises europeos o incluso en Norteamérica.

4.4 La topologia de la innovacion

Para que un sistema tecnolégico sea considerado como evolutivo, debe manifestar ciertas propiedades. Una
de ellas se refiere a la dindmica de replicacién, de continuacién acumulativa de unas técnicas que dan lugar a
otras mas sofisticadas, pero con base epistemoldgica basadas en las antecesoras. Por consiguiente, podria-
mos hablar de algun tipo de herencia en los sistemas tecnoldgicos. Al igual que sucede en sistemas evolutivos
bioldgicos, existiran nuevas e importantes adaptaciones de las entidades tecnolégicas, no a través de una
codificacion lineal de técnicas pasadas, sino a partir de cambios drasticos del contenido tecnoldgico. Algo
parecido a lo que podemos entender como revoluciones tecnoldgicas, o en lenguaje de Thomas S. Kuhn, a la
emergencia de nuevos paradigmas (1998). Estos cambios drasticos en la linealidad evolutiva de las técnicas
es lo que el fisico Devezas llama de innovaciones radicales (2005), al igual que el economista Joel Mokyr
(2000d), o lo que el historiador tecnolégico Thomas Hughes (1923-2014) denomina de innovaciones bdsicas
(1987). Todos ellos se refieren al mismo concepto, ya que estas innovaciones inauguran nuevos linajes tecno-
légicos, culturales, ideoldgicos, organizativos, etc. Realmente son grandes impulsores del cambio de mentali-
dad de las sociedades, asi como abren nuevos dominios de conocimiento con gran capacidad de explotacidon
y grandes contrapartidas econdmicas.

La pregunta que cabe hacerse en relacidn al zoneamiento (aleman) es, en primer lugar, si ésta es una innova-
cién radical o una mera evolucién incremental de técnicas pasadas. Y en segundo lugar, como se produjo
este cambio drastico, esta emergencia de novedad.

Sobre la base de un revisionismo histérico de la evolucidn tecnoldgica, existe un amplio consenso sobre las
innovaciones que iniciaron grandes revoluciones tecnoldgicas. Estas revoluciones generalmente se agrupan

29 . . ’, .z . .
Desarrollaremos este concepto mas en profundidad en el capitulo sobre la Evolucidon de la innovacién.
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en periodos de duracién aproximada de 55 afios, donde las técnicas emergen, se desarrollan y crecen en gran
medida, para posteriormente estabilizarse en su aplicacion y dar lugar a nuevas ondas de innovacién tecno-
légica (HUGHES, 1987; KONDRATIEFF, 1935; LINSTONE; DEVEZAS, 2012; SCHUMPETER, 1939). Las grandes
innovaciones tecnoldgicas que surgieron simultdneamente a la aparicién del zoneamiento en Frankfurt per-
tenecen a lo que los tedricos llaman de segunda a tercera onda tecnoldgica, y que tuvo lugar entre los afios
1856 y 1916, segun la Tabla 5:

Tabla 5. Patrones tecnoldgicos ciclicos. Extraido de Tessaleno Devezas, The Growth Dynamics of the Internet and the Long Wave
Theory (2005).

Dominio de la innovacion 19 g 2%onda 29 39 onda 1856- 39a49%o0nda 1916- 4%a 5%onda
1800-1856 1916 1970 1970-2025
Tecnologia primordial Energia a vapor Acero/electricidad Petréleo Tecnologias de la
Informacién
Transporte Ferroviario Automoviles Aeronaves Naves espaciales
Comunicacion Periddicos Telégrafo, teléfono Radio, TV Internet, WWW
Energia primaria global Carbén vegetal Carbén mineral Petréleo Gas Natural, nu-

clear (¢)

Proceso de manufactura Fabrica Administracién cienti-  Produccién de masas,  Inventario minimo,
fica, linea de ensam- 1+D empresarial CAD (Computer-
blaje Aided Design)

Organizacion corporativa Jerdrquica Division Matriz Red, compaiiia
/especializacion virtual

Administracion publica de US Populismo jackso-  Servicio civil merito- New Deal Desregulacién

niano cratico

Para nuestra opinidn, a esta tabla le estd faltando una fila que exponga el modo de organizacién espacial
humano. En ese sentido, y anticipando una de las hipétesis que defenderemos en este estudio, nos parece
que a cada onda de innovacién tecnoldgica le corresponde una forma urbana. Y, por consiguiente, para el
periodo que estamos analizando correspondiente a la 2-32 onda entre 1856 y 1916, la forma urbana que se
estaba gestando correspondia al nacimiento de las metrdpolis.

Pero volvamos a las técnicas. A nuestro modo de ver, el zoneamiento constituye una técnica radical, ya que,
de alguna u otra manera, es la que ha permitido el desarrollo a nivel mundial del crecimiento y expansién de
las ciudades, estructurandose sobre la base de la separacién de actividades en la ciudad. Este modelo ha sido
difundido globalmente, desde Alemania a Reino Unido y los paises europeos, las dos Américas, e incluso pai-
ses asiaticos. No cabe duda que ha sido el principio organizacional de las metrépolis, en una primera instan-
cia, pero a su vez también ha sido aplicado a ciudades de diferente porte, inclusive en aquéllas menores que
parecerian no precisar de tal instrumento.
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Las innovaciones que introduce la técnica de zoneamiento incorpora cambios radicales en las formas de or-
ganizarnos espacialmente, en la divisidon de clases, afecta profundamente al sistema de propiedad privada, a
los modos de transporte y energia, al imaginario social y cultural, a la administracién de los poderes y su es-
feras de decisidn (veremos esto principalmente en el caso norteamericano del zoning), y asi sucesivamente.

Seglin un andlisis epistemoldgico evolutivo, la aparicién de invenciones o nuevas técnicas corresponde con
ciertos procesos de orden topoldgico. Los tres comentados por Mokyr, que son extraidos a su vez de siste-
mas bioldgicos, corresponderian a mutaciones, recombinaciones e hibridaciones (2000d). Una mutacién, en
sentido tecnolégico, hace referencia a aquella invencién que nace de forma casual cuando no es ella la que
se estd buscando. Digamos que pertenece mas a la esfera de procesos aleatorios y estocasticos, donde la
intencionalidad no juega un papel fundamental en la aparicién de la técnica.

Las recombinaciones serian aquellas técnicas que surgen por agrupacion de dominios de conocimiento dife-
rentes en el seno de una misma “especie” tecnoldgica o disciplinar. En este sentido si que podriamos estar
hablando de que el zoneamiento, en parte, es una técnica montada por diferentes competencias de orden
urbanistico de forma simultanea: por ejemplo, el reconocimiento y separacién de actividades urbanas, la
relacién entre drea ocupada y area libre de los edificios, la altura de los mismos, la densidad poblacional, el
estacionamiento, o tantos otros, forman parte del instrumental urbanistico para regular la organizacién de
las ciudades. Pero lo hacen de forma que nunca antes se habia hecho. Por lo tanto, tendremos la emergencia
de una técnica que adopta principios mas o menos ya existentes y conocidos, aplicados ahora de una forma
nueva.

Pero a su vez, para poder ser activada la técnica del zoneamiento fue necesario articular otras formas de
control en diversas disciplinas ajenas a la urbanistica: la regulacién del planeamiento y de la edificacién a
través del poder policial; la “inconstitucionalidad” del instrumento en su relacidn con la propiedad privada a
niveles juridicos; la repercusion en las instancias politicas de gobierno sobre quién debia aplicar, controlar y
sancionar tal instrumento, etc. De este modo, llegamos a la Ultima forma de cambio que indica Mokyr, los
hibridos. Estos hibridos funcionan sobre la base de técnicas de dominios tecnolégicos diferenciados, que se
agrupan para dar lugar a una nueva técnica. Algo parecido a lo que ocurrié con el sistema de ensamblaje
fordista, que no agregd ningln elemento tecnolégicamente nuevo, pero si una nueva forma de poner en
relacién técnicas ya existentes en campos distintos (produccién en masa, industrializacion de productos,
produccién en cadena, especializacidn, etc.) para dar lugar a procesos de produccién desconocidos hasta
entonces.

Desde esta perspectiva, podemos afirmar que el zoneamiento surgido en Frankfurt en 1891 tuvo lugar por
recombinacién asi como por hibridacién. En innovaciones institucionales, como la que nos toca, generalmen-
te siempre encontraremos innovaciones surgidas por hibridaciéon y recombinacién, ya que suelen ser am-
pliamente articuladas con politicas mayores que deben poner en funcionamiento mecanismos de aplicacién,
regulacién, control y sancién de las mismas, y por ello, afectar otras esferas disciplinares externas. A diferen-
cia de la innovacién institucional, el cambio tecnolégico en otras areas, como podrian ser la informatica, la
industria farmacéutica o cualquier otra de cardcter experimental, presentan un mayor grado de aleatoriedad
en el proceso de invencidn donde las mutaciones pueden jugar un papel mas relevante en el desarrollo de la
técnica.
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4.5 ¢{Adaptacion o exaptacion?

In technological progress, we do not always find what we need and we do not always need what we find, but the
two are correlated.

Innovation and its Enemies: The Economic and Political Roots of Technological Inertia. Joel Mokyr, (2000c)

Para el siguiente punto, la discusion gira entorno a la adecuacion entre objetivos de la técnica y resultados
alcanzados. Como hemos indicado anteriormente, la innovacién suele tener lugar en ambientes que deman-
dan de nuevas soluciones técnicas para la resolucién de conflictos latentes.

El Frankfurt de los afios 1890 confrontaba al mismo tiempo varias crisis relacionadas con la cuestion urbana:
la falta de espacio para recibir continuas olas de inmigrantes; la liberacién de la zona externa de la ciudad
para construccién de residencias para las clases pobres, que ocupaban a su vez terrenos préximos a las casas
ricas de la alta sociedad; un progresivo aumento de los precios del suelo con los que la municipalidad no
conseguia competir y, por tanto, ofrecer ayudas de venta o alquiler para los mas necesitados; la depaupera-
cién de las condiciones higiénicas y sanitarias derivadas de la masificacion y las pésimas condiciones habita-
cionales, dando lugar a continuas epidemias; o la necesidad por alojar a la masa de obra que precisaba desa-
rrollar una nueva industria de base alemana.

En base a estas problematicas, el municipio de Frankfurt, dirigido por el alcalde Adickes, establecié los si-
guientes objetivos de reforma que habrian de ser solucionados a partir de la aplicacién del instrumento del
zoneamiento: (1) estabilizar el mercado de terrenos, actuando de tasadora. El municipio pretende encontrar
areas mas econdmicas para la expansién residencial e industrial; (2) resolver el problema habitacional y so-
cial de él derivado.

Para Mancuso, la aplicacién del zoneamiento incorpora, a largo plazo, una serie de contradicciones intrinse-
cas: empobrecimiento de la calidad del espacio urbano a través de la especializacion formal y tipoldgica de la
ciudad por partes; jerarquizacion de los tejidos urbanos con el manifestarse de un centralismo cada vez mas
acentuado en contra de la dispersién de las periferias; segregacion de los grupos sociales, y "periferizacion"
de las clases menos adineradas y su "ghettizacidon" en las partes obsoletas de la ciudad, etc. (MANCUSO op.
cit., 1980). En el caso de Frankfurt, para el autor el primero de los objetivos de intervenir en el mercado de
los suelos tuvo consecuencias superiores al segundo, aunque direccionadas, de ofrecer condiciones de resi-
dencia para los mas pobres™.

*En un importante estudio realizado, en 1910, por la Oficina imperial alemana de estadistica, titulado Prevision de
viviendas en las ciudades alemanas, se resume las consideraciones que se habian hecho con anterioridad acerca de la
relacién entre “cuestion de la vivienda” y normativa de edificacién. Las conclusiones a las que se llega son que no se ha
logrado demostrar que las ordenanzas de edificacién, y de modo especial la diferenciaciéon por zonas o barrios con nor-
mas que tienen valores decrecientes del interior al exterior de la ciudad, fuesen motivadas por determinadas considera-
ciones de cardcter sociopolitico, ain menos desde el momento en que tales ordenanzas han tenido éxito en la imposi-
cion, por ejemplo, de alquileres mas bajos (apud MANCUSO, 1980).

Por otro lado, ya los observadores americanos daran cuenta de los resultados altamente positivos en dos aspectos fun-
damentales. Primero, la zonificacidn, al definir para cada parte del suelo el uso y la explotacién mejores, y preservando-
la para esto, ha posibilitado la justa valoracion de los terrenos (y, en consecuencia, también el aumento de su valor), y
una estabilidad en su valoracién econdmica. Es una medida que garantiza la propiedad privada. Segundo, la zonificacion
ha dado al poder publico el instrumento mas eficaz para el control global de la ciudad.
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Mancuso es muy claro en relacién a la consecucién de los objetivos por parte de la puesta en funcionamiento
del zoneamiento cuando se pregunta si el mismo ha fracasado con respecto a sus mas explicitos objetivos:

Por lo que se refiere a la reforma de los suelos y de las viviendas, ciertamente si: los resultados en
este sector son decididamente escasos, sobre todo si se tiene en cuenta la importancia que se le
daba a este problema desde el punto de vista politico-social, planteado siempre como uno de los
muchos problemas de base a resolver, y del que arranca todo el planteamiento técnico y “cientifi-
co” de las zonificacion.

Los resultados —tanto en Frankfurt como en las otras ciudades- muestran que después de mas de
veinte afos de aplicacion del instrumento no se ha logrado conducir el mecanismo del mercado de
los terrenos y las viviendas por el camino justo y “natural”, de manera que satisfaga por si solo la
demanda de viviendas de masas, con niveles aceptables y en cantidades que correspondan a la ne-
cesidad que de ellas existe. De suerte que esta cuestion volvera después de la guerra en los mis-
mos, si no mas graves, términos.

[..] Aqui es, en efecto, donde se pueden observar mas tangiblemente los resultados de la aplica-
cién de la zonificacidn.

La ciudad halla en aquel periodo la articulacién funcional que le permitird andar hasta hoy de
acuerdo con el proceso de desarrollo capitalista: se trata de la ciudad especializada por partes, en
gue cada una de estas corresponde a las funciones econdmicas mds importantes, unidas entre si
por relaciones sencillas y organizada de modo que funcione como una maquina productiva.

En otras palabras, lo que se logra es reconducir la ciudad a un preciso modelo de desarrollo, el de
la maxima eficacia productiva, a través del control de las fuerzas econdmicas y la manipulacién de
los grupos sociales (ibidem).

Segun el autor, en la ciudad alemana la zonificacidn racionaliza la renta, garantiza los beneficios que derivan
de la eliminacién de los conflictos econémicos e intenta, aunque no lo logra del todo, introducir en la ciudad
una serie de condiciones de habitabilidad que llevan las expectativas del proletariado hacia una especie de
paz social que debilite sus impulsos reivindicativos y, en cualquier caso, condicionar las actitudes de los gru-
pos sociales que afluyen hacia la ciudad (ibidem). Se descubre que la homogeneidad de status social —asi
como la segregacion, pero también la mezcolanza, si se quiere obtener- se puede obtener manipulando ade-
cuadamente los ingredientes de tipo morfolégico-tipoldgico, y que tales elementos son en muchos aspectos
insensibles a las reglas econdmicas tradicionales representadas por la ley de la renta.

En epistemologia evolutiva se emplea un concepto para designar aquellas innovaciones que fueron desarro-
lladas para un fin determinado, pero que con el transcurso de su evolucién acabaron por favorecer objetivos
diferentes para los cuales éstas fueron inventadas y aplicadas. Al concepto se le denomina exaptacién®, y
responde a lo que seria una adaptacion externa. Este concepto nos parece muy adecuado para describir lo
qgue ocurrié en Frankfurt con el instrumento del zoneamiento. Es cierto que Mancuso sefiala la adecuacién
entre objetivos y resultados derivados del instrumento, pero lo hace a sabiendas de que los objetivos “impli-
citos” se impusieron a los objetivos “explicitos”. Es decir, el instrumento finalmente respondié al control del
poder de las clases dirigentes sobre el uso y valoracién de los suelos urbanos, y no a la necesidad de los es-
tratos sociales mas pobres por conseguir residencias dignas y asequibles, lo cual forma parte del discurso
“explicito” sobre el que se prepard y construyé el instrumento. De modo que podemos estar afirmando la

g concepto fue usado por primera vez en el articulo Exaptation. A missing term in the science of form, del paleon-
télogo, bidlogo evolutivo e historiador norteamericano Stephen Jay Gould, junto con Elizabeth Vrba
(http://es.wikipedia.org/wiki/Exaptaci%C3%B3n).
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existencia, aunque de forma parcial, de objetivos externos —o implicitos- que finalmente se acoplaron mejor
al instrumento que los objetivos —explicitos- para los cuales el instrumento fue defendido y creado.

Esta es una condicién clasica en la aplicacién de la tecnologia, su caracter exaptativo (MOKYR, 2000d). Mu-
chas de las invenciones cotidianas de nuestra sociedad aparecieron con otros fines distintos a los que hoy en
dia les asignamos. El problema deviene cuando el instrumento es generado para la defensa de un bien colec-
tivo, y para el equilibrio que pueden introducir los mecanismos de accién democratica. Si estos no se confi-
guran adecuadamente, el desequilibrio social no hard mas que aumentar, pudiendo justificarse el empleo de
técnicas de supuesto caracter cientifico y “neutral”, que en realidad promuevan objetivos bien distintos co-
mo el de la segregacion social o la utilizacion del suelo como bien especulativo, en vez de como valor de uso.
Esta es la historia de la aplicacién del zoneamiento en las ciudades de Nueva York y S3o Paulo. El instrumento
resulté en estos casos como la mejor forma de extraer la renta del suelo y defender el valor de las propieda-
des de las clases altas, a costa de altisimos costes sociales para la poblacién que quedd fuera del reparto de
beneficios. Veremos ambos casos mas adelante.

4.6 Una conclusion provisional

Cuando, a partir de 1770, Lavoisier inicio sus experiencias con el aire, habia tantas versiones de la teoria del flogis-
to como quimicos neumdticos. Esa proliferacion de versiones de una teoria es un sintoma muy usual de crisis.

La Estructura de las Revoluciones Cientificas. Thomas S. Kuhn, 1962

Una de las hipdtesis con la que estamos trabajando en este estudio es la de la superacidn de situaciones en
estados limite —al borde del colapso- a través de la emergencia de sucesivas innovaciones. Podriamos dife-
renciar, segun una teoria evolutiva de la historia tecnoldgica, dos niveles simultaneos en los que se dan agru-
paciones de innovaciones. A nivel macro, se detectan las grandes y radicales innovaciones que han tenido
lugar desde la Revolucidn Industrial aproximadamente, y que muestran patrones de comportamiento cicli-
cos, agrupandose nuevas invenciones en la cola de las innovaciones del ciclo anterior, y de este modo, perpe-
tuandose ciclos de innovacién de unos 50 a 60 afios de duracién®.

*2 Ver obras de Schumpeter Business Cycles, y de Tessaleno Devezas, Evolutionary Theory of Technological Change.
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Figura 25. Modelo de Ciclos Tecnoldgicos de onda larga. La curva global de crecimiento logistica de un nuevo sistema tecnoeconémi-
co ("tecnoesfera") incorpora dos ciclos estructurales sucesivos logisticos: un ciclo de innovacion estructural durante la tecnoesfera
previa, y un ciclo de consolidacidn estructural, que marca el afianzamiento definitivo de una nueva tecnoesfera y el periodo de inten-
sidad creciente de la onda larga. Extraido de T. Devezas y Corredine, The nonlinear dynamics of technoeconomic systems: an infor-
mational interpretation, 2002.

Como nos indica el fisico Tessaleno Devezas, los sistemas complejos son sistemas disipadores (DEVEZAS; CO-
RREDINE, 2002). Esto significa que la estructura macro se constituye a raiz de infinidad de oscilaciones de la
estructura micro. Es decir, una miriada de eventos marginales en la escala micro altera el siguiente nivel me-
so, y de forma continua, el nivel macro, induciendo cambios en el conjunto del sistema. A medida que se
altera el nivel macro, éste devuelve los efectos generados ahora en él hacia los niveles inferiores, entrando
de esta forma en procesos continuos de retroalimentacién. Lo que nos interesa de esta idea es comprender
gue el nivel superior donde ocurren las macro-invenciones es necesariamente influido por las invenciones de
niveles inferiores, y a su vez influyente de tales niveles. Lo cual nos permite poner en relacion dos niveles de
innovacion producidos dentro de un mismo ciclo. Por un lado, tendriamos las grandes invenciones “palanca”
de la 22 a 32 onda tecnoldgica, referidas, como ya hemos indicado en la Tabla 5, a la aparicién del acero, la
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electricidad, los automoviles, el telégrafo, el carbén como fuente energética, etc. Por otro lado, y tal vez en
un nivel meso, tendriamos las innovaciones decurrentes de éstas en la espacializacion y organizacion geogra-
fica entorno a las ciudades. Es decir, la ciudad industrial emergente del siglo XIX es fruto de la difusién de
estas innovaciones. En ese sentido, y Mancuso apoya nuestra hipdtesis, podemos hablar de que la metrépolis
moderna fue el producto urbano-territorial-politico de las innovaciones radicales que estaban transformando
el mundo. La ciudad medieval tuvo que derribar sus murallas para acoger al nuevo proletariado industrial; los
municipios tuvieron que anexionar progresivamente mds y mas territorios limitrofes para poder ubicar am-
pliaciones urbanas con casas baratas; las nuevas formas de produccidn industrial se insertaron en todas las
ciudades asignando ubicaciones especiales para ello; el sistema de trabajo gremial, tan presente durante
varios siglos en Europa, fue substituido por el trabajo en la fabrica, y después en la linea de montaje, coinci-
dente, a su vez, con la aparicién de los sindicatos como nuevas organizaciones en defensa de los trabajado-
res; la industria de la construccidn y las infraestructuras se desarrollé y abaraté enormemente, acelerando
los tiempos de construccion, y dando soporte a poblaciones crecientes; el sistema bancario dio soporte fi-
nanciero tanto a la iniciativa publica como a la privada para nuevos mercados urbanos en expansién, etc.

Pero esta nueva metrépolis necesitaba unas reglas de juego consensuadas que le permitiera organizar el
crecimiento sobre las ciudades existentes salvando los conflictos sociales y la creciente especulacién sobre el
valor del suelo. La metrépolis demandaba un nuevo instrumento de control, y éste surgid de los administra-
dores alemanes de fin de siglo XIX. El zoneamiento permitia salvaguardar la valorizacién de determinadas
areas de la ciudad, al mismo tiempo que prometia instrumentos para alejar el fantasma de las epidemias,
con una politica de cufio higienista basada en la erradicacidn de las condiciones de insalubridad de edificios y
barrios, generalmente alejando el problema, lo que hoy llamamos segregacion social.

La hipdtesis que intentamos exponer sostiene la existencia de una correlacién entre el nivel micro de las in-
venciones, en este caso, la técnica de zoneamiento, la forma urbana a nivel meso, representada por la me-
trépolis moderna, y las invenciones radicales del nivel macro, enumeradas anteriormente. Segun esta hipé-
tesis, en estado de formulacidn inicial todavia, a cada nueva onda o ciclo de innovacion le corresponderia
nuevas formas urbanas, asi como nuevos instrumentos de gestién del espacio urbano®>. Con lo cual nos lleva-
ria a entender cuales fueron los desarrollos urbanos de las siguientes ondas de innovacién hasta nuestros
dias, y qué instrumentos surgieron para organizar dichos crecimientos.

Lo que nos conduce al siguiente e importante nivel de preguntas en relacion a la técnica del zoneamiento: si
el zoneamiento surgié como instrumento adecuado a unas nuevas invenciones acopladas entre el segundo y
tercer ciclo tecnoldégico, ipodemos reconocerlo todavia hoy en dia como un instrumento valido para la ges-
tiéon y ordenacidn de nuestras ciudades? Es decir, formulando la cuestién de otra manera, éel instrumento
del zoneamiento comparte la naturaleza de aquellas grandes invenciones, como podria ser el lenguaje, que
se consolida con el tiempo como la mejor forma de organizar las areas urbanas, y por consiguiente, lo que
necesitara el instrumento serd apenas pequefias adaptaciones coyunturales (variaciones incrementales) y
culturales sobre el mismo cddigo? O por el contrario, éla naturaleza de la sociedad contempordnea vy las in-
venciones de las ondas tecnoldgicas actuales exigen la reformulacion del cédigo principal sobre el que se
asienta la planificacion urbana?

Si sabemos que fendmenos tan comunes a nuestras ciudades como son la gentrificacion, la segregaciéon de
clases, la hiperinflacion de los precios de la vivienda y del suelo, la homogeneidad de grandes areas urbanas
o la movilidad en base a un sistema de transporte particular y extensivo son problemas decurrentes de las
legislaciones de uso y ocupacién del suelo, la duda que nos aparece es si este instrumento tiene la posibilidad
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Incluso un nuevo “individuo social”. Para el caso de Frankfurt se trataria del nuevo proletariado urbano.
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de regular positivamente estos problemas urbanos, o por el contrario, la naturaleza del propio instrumento
hace inviable la correccién de estas distorsiones urbanas, y por consiguiente, estaremos en disposicién de
tener que formular un nuevo instrumental técnico de la organizacién urbana para hoy en dia.
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Ilustracion 5. Frankfurt con las primeras expansiones urbanas alrededor de las murallas
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5 Evolucion de la técnica: Frankfurt am Main
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5.1 Caracteristicas de los sistemas evolutivos

Ilustracion 6. Confluencia del barrio con la estacidn central, realizado en Frankfurt sobre la base del plano de construccion de 1886.
Fuente: F. Mancuso (op. cit.)

Segun Joel Mokyr, para considerar un sistema como darwiniano —o evolutivo, para nuestra caso-, se necesi-
tan tres cosas: una estructura, que determina la base de informacién fundamental sobre la que se observa-
ran ciertas caracteristicas destacables; una meta-estructura dindmica, que vincula el presente al pasado y
describe el patrdn histérico seguido; y, por ultimo, debe presentar un mecanismo que imparta direccionali-
dad a través de seleccion.

Bajemos al nivel de la técnica y apliguemos lo anteriormente expuesto al caso del instrumento del zonea-
miento. El primer documento oficial aprobado en Frankfurt para aplicar el zoneamiento, activado el 13 de
octubre de 1891 en el seno de la Baupolizei, contiene una estructura fundamental sobre las regulaciones que
pretende poner en practica. Esta estructura estd constituida por una parte normativa (zonenbauordnung) y
otra grafica, un mapa (bauzonenplan), que define sobre el terreno los limites entre zonas y subzonas, o ba-
rrios (MANCUSO, 1980).

Aplicada a ambos, normativa y mapa, existe otra nueva subestructura de informacién: la ciudad, simulta-
neamente, sera zonificada en funcién de la densidad, que divide el territorio por grandes franjas (zonen), y
en funcién de los usos, que selecciona dentro de estas franjas unas subzonas especificamente delimitadas,
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los barrios (viertel). A estas franjas se les atribuye diferentes valores de densidad, definiendo para cada una
de ellas la tipologia de edificacion, altura de los edificios, nimero de pisos y, por Ultimo, tanto por ciento de
superficie edificable para cada parcela. El principio adoptado es el de la graduacién decreciente de los valo-
res del centro a la periferia.

En relacidn a la regulacién por usos, son considerados tres: mixto, residencial e industrial. En éste Gltimo, son
prohibidas las viviendas excepto para los propietarios y empleados de estas mismas industrias. La normativa
no prohibe la instalacidn de industrias en los barrios residenciales y mixtos. Sin embargo, se impone que las
instalaciones consideradas malsanas segun la ley industrial de 1869 estén obligadas a pedir una licencia fis-
cal.

Todo el suelo es, en teoria, edificable; la normativa no prevé espacios verdes o dreas libres no edificables. Los
parques urbanos son definidos en tanto que areas de propiedad publica, lo mismo que las redes viarias, las
plazas y las calles: su @mbito de consideracion es el plano de edificacion.

La definicidn de las zonas de distinta densidad de edificacién —segun franjas concéntricas- sigue claramente
las determinaciones de la renta del suelo urbano. Aqui podemos introducir el concepto de estilo tecnoldgico,
incorporado por vez primera por el tecnélogo Thomas P. Hughes (1987). Este concepto puede referirse a dos
ambitos distintos, segun se refiera al nivel epistemoldgico de la propia técnica —lo que llamaremos mas ade-
lante como genotipo-, o, por otro lado, al estilo de lo que la técnica en si produce —y que constituye el fenoti-
po, también explicado mds adelante-. Ambos son cultural, ideoldgico, politico y econdmicamente arraigados.
El estilo (fenotipico) a que dio lugar el primer zoneamiento de Frankfurt, presenta un modelo buscado muy
concreto. Se trata de la clasica divisién entre ciudad interna y ciudad externa: el corazén, la innestadt, llama-
da a desarrollar el rol de centro de negocios y de simbolo de la representatividad (con capacidad para alber-
gar asimismo las mas ricas residencias), y que por esto mismo debe ser calificada por una particular normati-
va de edificacién, ordenancista y cuidadosa en los detalles, que prevé también la "no desfiguracién de las
cualidades estéticas". Con respecto a esta, todo el resto del territorio municipal es la "ciudad externa", don-
de hay viviendas e industrias y donde la diferenciacién por zonas sirve para dirigir y controlar a los grupos
sociales nuevos que en ella se instalan. El esquema resultante final es monocéntrico y centripeto, pero en el
gue comenzaron a generarse nuevos polos de atraccidn en los centros de los suburbios, que posteriormente,
en el plano descentralizador de Ernst May, formaria parte del discurso central.

El estilo se va definiendo y redefiniendo mds claramente a medida que la técnica avanza. El estilo crea patro-
nes que se repiten, derivados de nociones ideoldgicas o de optimizaciones de cualquier tipo, los patrones
configuran paisajes reconocibles, y estos a su vez definen rasgos de identidad local. En la transferencia de
tecnologia —en su replicacion, lo veremos en el siguiente capitulo-, el estilo es rdpidamente adaptado a las
condiciones particulares de la regidon que adopta el instrumento. Por ello, veremos que frente a un mismo
“concepto” que introduce el zoneamiento, observaremos diferentes y radicales resultados seguln si estamos
hablando de Frankfurt, Nueva York o Sdo Paulo.

Continuemos ahora en relacidn al segundo punto que habiamos indicado, la meta-estructura dinamica. La
historia de la tecnologia es definida por dinamicas, en cierto sentido, hereditarias, que ligan sucesivos desa-
rrollos técnicos en sus diferentes fases de evolucidn. Se puede hablar de linajes tecnolégicos —como en las
cadenas de Markov (apud MOKYR, 2000b)-, en que un estado presente es determinado por una serie de
transiciones de estados pasados, y en que en cualquier punto la “historia” completa pasada es sintetizada a
través de la entidad previa. Esta cualidad ha sido mostrada en el capitulo anterior sobre la emergencia del
instrumento, donde existia claramente una correlacidn entre las legislaciones y estudios urbanisticos redac-
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tados anteriormente a la aprobacién de la normativa de zoneamiento para Frankfurt. Por ello, al igual que

sucede entre padres e hijos, estudiando a técnicas pasadas podremos entender ciertas particularidades de
s . ’ . . .z . s . 4

técnicas actuales. De ahi se deriva otra propiedad, que es la formacién de trayectorias tecnoldgicas™.

Estas trayectorias seran estudiadas en profundidad en el capitulo “Seleccidn de la técnica”, pero baste co-
mentar aqui la importancia en la seleccién de unas determinadas opciones para el desarrollo y aplicacion de
una técnica. La seleccidn del mecanismo division espacial por funciones que representa el zoneamiento ha
sido perpetuado durante todo el siglo XX en infinidad de ciudades. Esta clasificacién favorece ciertos rasgos
del crecimiento urbano, y no otros. Por ejemplo, el valor del suelo, la densidad edificatoria, el transporte, la
densidad poblacional, las tipologias edificatorias; pero no privilegia otras trayectorias que tendrian que ver
con la reducciéon de la segregacion social, los mecanismos de compensacién ambiental o la reduccién de con-
taminantes en el ambiente. De ahi que sea tan importante reconocer los valores que llevan implicitos las
técnicas cuando fueron aplicadas por primera vez, asi como considerar su evolucidn, para evaluar si tal técni-
ca es o no vdlida en el contexto actual.

Mancuso indica como a la técnica del zoneamiento aleman no le salieron unos “hijos” muy rebeldes, ya que,
durante el transcurso de al menos los diez primeros afios de su aplicacidn, se verifica una sustancial estabili-
dad, a pesar de la continua expansién de la ciudad (MANCUSO op. cit., 1980). Pero incluso posteriormente,
hasta antes de la guerra, es decir, durante otros quince afos, las variaciones seran minimas. El procedimien-
to es constante: a cada nueva incorporacidn de suburbios limitrofes, la normativa de edificacidn, y, por con-
siguiente, el plano de zonificacion, es readaptado sin variaciones sustanciales en la division de las dreas y en
la normativa que las define, con la simple extensién de ésta a las nuevas areas adquiridas por la ciudad.

Esta definicion de trayectorias le confirid inercia al instrumento, factor que le venia dado no sélo por las de-
mostradas aptitudes del mismo para resolver ciertos conflictos urbanos, sino por un ambiente socio-politico
que ofrecia poca resistencia y mucho apoyo a la difusién y aplicacion del mismo. A medida que un sistema
tecnoldgico adquiere inercia y momentum —en palabras de Hughes (op. cit. 1987)-, se refuerza en su propio
dominio y define espacios de disefio tecno-econdmicos muy especificos, lo que conduce a que otras nuevas
discontinuidades tecnolégicas no consigan insertarse en ellas y acaben por definir nuevos dominios tecnolé-
gicos, y, en ocasiones, nuevos paradigmas.

Debido a la condicidn de heredabilidad de las técnicas, es mds probable que ocurran innovaciones técnicas
como fruto de extensiones y modificaciones de técnicas existentes. Esta consideracién refuerza la teoria de la
localizacién geografica de la innovacion, o de los ya comentados milieux of innovation. Es mas comuin un
conocimiento técnico local que cambios técnicos en regiones completamente nuevas, por lo que podemos
esperar normalmente cambios que tengan lugar en la frontera de técnicas existentes en forma de protube-
rancias, como sucedié en la evolucion de la ley de zoneamiento de 1891 durante los siguientes cuarenta
afios™.

Estas protuberancias, en el caso del zoneamiento en Frankfurt, consiguieron ampliar y consolidar el instru-
mento como una “adecuada” forma de control urbano y disciplinamiento social. Se trata del periodo donde

** También llamadas de avenidas de innovacién segln Sahal (apud MOKYR, 2000b), o los ya comentados path depen-
dence.

* La normativa y el plano de 1891 sufren tres reelaboraciones fundamentales, desde este afio hasta 1910: en 1897, a
raiz de la incorporacidn de los tres suburbios de Oberrad, Niederrad y Secback; y en 1910, a partir de la incorporacion
de todo el territorio de los alrededores, el Landkreis, que incluye otros 11 nicleos habitados, junto con la enmienda a
ésta de 1912. Hasta 1931 no se publicard otra nueva normativa de zonificacion, como consecuencia y a partir de los
planos de Ernst May.
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el instrumento fue puesto en experimentacidn, pero al mismo tiempo, en que la ciudad continuaba crecien-
do a través de la incesante llegada de inmigrantes. La ley del 1891 tuvo adendas de periodicidad casi anual. Y
éstas no modificaban en substancia el cédigo basico de aquélla, sino que cumplian una funcién de adecuar
demanda a oferta, es decir, era necesario aumentar areas zonificadas e incorporar terrenos nuevos para
poder acoger un nimero mayor de ciudadanos, pero manteniendo la légica de la divisién por zonas de uso y
densidad. Pues bien, a estas pequefias modificaciones acumulativas de la normativa original es lo que los
tedricos de la innovacion llaman de micro-invenciones o variaciones incrementales. Ellas no incorporan gran-
des “partidas” tecnoldgicas, como lo hacen las innovaciones de mayor calado (las macro-invenciones), defi-
niendo nuevas trayectorias y, muchas veces, nuevos paradigmas. Pero, por otro lado, son fundamentales
para consolidar y adaptar el instrumento a las necesidades coyunturales de crecimiento. Crecer es adaptar.

Cuando observamos cualquier curva de evolucidn tecnoldgica (ver Figura 26), el arranque inicial mds horizon-
tal de su forma de “S” (sigmoidal) estaria formado por la aparicién de las grandes invenciones que articulan,
a grandes rasgos, todo el funcionamiento primario de la técnica. A partir de ahi, y cuando la técnica es am-
pliamente difundida, la curva toma una direccién acentuadamente vertical, que coincide con el desarrollo de
adaptaciones y aplicaciones menores de la misma, a partir de las comentadas micro-invenciones.

Numero de innovaciones relacionadas
304

25 4
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15+

10 4
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Figura 26. Crecimiento acumulativo de los 26 eventos mas representativos relacionados con el software y los protocolos necesarios
para la comunicacién de informacion entre ordenadores, servidores y nodos de la worlwide. Tal crecimiento se concentrd en 26 afios
(incremento de tiempo de crecimiento entre el 10% y el 90%). Extraido de Devezas et al., The Growth Dynamics of the Internet and
the Long Wave Theory (2005).

Veamos ahora la tercera de las condiciones de Mokyr que hace que un sistema sea considerado como evolu-
tivo, la direccionalidad a partir de mecanismos de seleccién. Una condicién consubstancial del rasgo heredi-
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tario de los sistemas tecnoldgicos es su irreversibilidad. En las técnicas tendremos una concepcién doble al
respecto. Si hace referencia al codigo técnico fundamental del instrumento —al genotipo, y mas en concreto,
a la informacidén basica usada-, diremos que el mismo es reversible, es decir, que se puede volver a estados
anteriores siempre y cuando se disponga de los vehiculos —como estudios, documentos técnicos, leyes, etc.-,
de donde se pueda recuperar la informacion. Por otro, si nos estamos refiriendo al resultado de la aplicacion
de la técnica —el fenotipo-, entonces el proceso se presenta como irreversible, no pudiendo recuperar esta-
dos previos. Esta uUltima condicién implica que errores en la formacién o desarrollo de una técnica puedan
ser perpetuados indefinidamente y coexistan en nuestra sociedad como valores justificados por el pasado, y
por tanto, y en teoria, de supuesta validez®®. El desarrollo de las ciudades presenta este grado de irreversibi-
lidad. Aun cuando se borran del mapa edificaciones o barrios enteros, como en el caso de grandes operacio-
nes inmobiliarias, o0 mas aun en situaciones de conflictos bélicos, las trazas definidas por las antiguas edifica-
ciones son mantenidas, continuando trayectorias de disefio anteriores a los nuevos desarrollos.

llustracion 7. Plano de zonificacidén de Frankfurt
relativo a la normativa de construccion del 1891.
Fuente: F. Mancuso (ibidem)

Una de mayores controversias existentes cuando se intentan poner en relacién dos sistemas evolutivos, uno
darwiniano (bioldgico) y el otro tecnoldgico, aparece cuando se comparan los mecanismos de seleccion de
ambos sistemas. El problema surge cuando se le quiere imponer al sistema evolutivo tecnolégico un meca-
nismo de seleccién natural, al igual que ocurre en la naturaleza. Entonces aqui la teoria comienza a presentar
incoherencias, ya que en sistemas comandados por los humanos la intencién y la racionalidad juegan parte
fundamental en la seleccién de opciones, mientras que en sistemas naturales la seleccion se hace de manera
aleatoria®’. En este sentido, podriamos afirmar la existencia de algo parecido a una seleccién racional.

Sin embargo, seria incorrecto asegurar que todas las selecciones humanas, racionales e intencionales, “saben
lo que se hacen” cuando estan siendo aplicadas. En la historia de la invencién y la innovacién, buena parte de
los resultados fueron completamente inesperados por los inventores, dado el caracter incierto que revisten
los instrumentos y las posibilidades que estos ofrecen. Por otro lado, los principios operacionales mds pro-

% Ver cita introductoria de Henri Bergson del capitulo “Emergencia de la técnica” sobre la perpetuacidn de errores.
* En palabras del importante tedrico sobre epistemologia evolutiva Donald Campbell, seria un proceso de seleccién
basado en la variacién ciega con seleccion retentiva (Blind Variation with Selective Retention — BVSR) (1960).
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fundos sobre los que funcionan las técnicas no siempre son entendidos antes que el disefio proceda (MOKYR,
2000a). Esto fue exactamente lo que ocurrié con la puesta en practica del instrumento del zoneamiento en
Frankfurt. La condicién de los funcionarios publicos de la administracion municipal de ser, al mismo tiempo,
tedricos de la técnica y ejecutores de la ley, confirié un alto grado de libertad para poner en practica un sis-
tema altamente arriesgado sobre el uso del suelo, asi como el exigente sistema de tasacién. Como recuerda
Mancuso, la técnica se condujo por caminos de prueba y error, de serendipia o incluso por principios falsos
que la llevaron a funcionar aparentemente bien. Por ejemplo, en los primeros afios los funcionarios no pare-
cieron comprender adecuadamente el mecanismo de generacién de valor del suelo, ya que para ellos apenas
dependia de la relacién de proximidad entre la ciudad central y el extrarradio. Aquellas areas mas préximas
al centro consolidado tendrian un precio superior a las mds externas, y por ello la municipalidad emprendié
una campanfa de adquisicion de terrenos limitrofes a otros municipios. Ello dio lugar a que el zoneamiento
regulase las densidades edificatorias de forma concéntrica, con progresién descendente a medida que se
alejaba del centro. Por consiguiente, tenemos una aplicacién instrumental aparentemente correcta, sobre la
base de una definicién tedrica equivocada.

Evidentemente, estas disfunciones seran corregidas con la evolucion de la técnica y el desarrollo tedrico y
empirico sobre el funcionamiento de la ciudad —véase el plano de zoneamiento para Frankfurt de 1931-. Pero
ya expresa el grado de incertidumbre al que las técnicas se enfrentan cuando nacen, y por ello, podemos
afirmar la existencia de cierta “ceguera” en el mecanismo de seleccidn racional por el que algunas técnicas
son escogidas, y otras descartadas.

5.2 Formulacion de un analisis para sistemas complejos urbanos

A finales de los 1960, Jay Forrester, investigador del MIT, invitado por el Club de Roma para participar de un
proyecto sobre los problemas sistémicos a que estaban dando lugar el crecimiento exponencial de poblacién,
capital y contaminacion, elaboré el primer programa computacional para evaluar acciones donde existieran
efectos de retroalimentacion constantes. Dicha formulacién tedrica dio lugar a la rama de la fisica compu-
tacional llamada Dindmica de Sistemas (System Dynamics), y ampliamente desarrollada por el propio autor.
La publicacion para la que fue inicialmente utilizada seria la seminal The Limits of Growth (MEADOWS et al.,
1972), texto clasico que fue utilizado posteriormente por movimientos anticapitalistas, movimientos ecolo-
gistas o antiglobalizacién, como base de sus protestas.

La base del funcionamiento sobre los que operaba el programa introducia mecanismos de feedback entre
distintos componentes. Como indica en el citado texto, el

reconocimiento de que la estructura de cualquier sistema —las numerosas relaciones circulares, in-
terconectadas, y algunas veces retardadas, entre sus componentes- es muchas veces tan importan-
te en la determinacidn de su comportamiento, como los propios componentes por separado (ibi-
dem).

Por todo lo expuesto anteriormente, nos parece relevante intentar formular una metodologia de analisis
tedrica que incorpore de alguna manera los elementos explicados —estructura, dinamismo y direccionalidad-,
en ciclos de retroalimentacion o feedback.

Para ello, precisaremos definir mejor dos términos que ya fueron anticipados: genotipo y fenotipo. En siste-
mas vivos, el genotipo es aquel cédigo basico de informacion genética ultima que define a una entidad,
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mientras que la entidad fisica manifestada seria el fenotipo. Existen caracteristicas muy interesantes entre
ambas, ya que no se pueden simplificar a relaciones lineales de “a un genotipo corresponde un fenotipo”.
Esto se debe a que el material que forma el genotipo puede ser replicado una o mas veces, expresado en
fenotipos que poseeran caracteristicas diferentes por la influencia del medio externo. La informacidn conte-
nida en el genotipo es superior a la informacidn expresada en el fenotipo, y ello se debe a la activacién de
ciertos genes, mientras que otros permanecen silenciados>®. Segtin Mokyr, el mapeamiento desde el conjun-
to de informacidn util —genotipica- al conjunto de técnicas factibles —fenotipicas- debe ser una de las nocio-
nes centrales en cualquier modelo evolutivo de la tecnologia (MOKYR, 2000d).

Consideremos ahora el instrumento del zoneamiento. Podremos diferenciar entre la informacién util funda-
mental que incorpora a través de las diferentes regulaciones, y la forma fisica manifestada resultante de tales
normativas, es decir, el conjunto urbano construido. Ambos deben influirse mutuamente sobre la base de
ciclos continuos de retroalimentacién entre forma y contenido, como indica la siguiente figura:

Feedback

v
Genotipo Fenotipo

(leyes, decretos, etc.) (entidad urbana manifestada)

A

Feedback

Figura 27. Ciclo de Feedback entre el genotipo y el fenotipo

La funcidn crucial de las personas en sistemas tecnoldgicos, ademas de su rol obvio como inventores, disefia-
dores, y desarrolladores de sistemas, es completar el loop de retroalimentacién entre el desempeiio y el
objetivo del sistema, y en ello corregir los errores de rendimiento. El grado de libertad ejercitado por las per-
sonas en un sistema, en contraste con el desempefio de rutinas, depende de la madurez y tamafio, o la auto-
nomia, del sistema tecnolégico (HUGHES, 1987).

Ahora bien, la dificultad reside en definir correctamente a qué elementos se refiere el feedback, es decir, qué
es lo que varia a medida que se producen ajustes en el genotipo y el fenotipo.

Un sistema tecnoldgico generalmente presenta un ambiente que consiste en factores intratables fuera del
control de los administradores del sistema, pero ellos no son siempre organizacionales. Si un factor en el
ambiente -sea por ejemplo, la disponibilidad de suelo-, entrase bajo el control del sistema, entonces se con-
vertiria en una parte que interactta en él. A lo largo del tiempo, sistemas tecnolégicos aumentan la adminis-
tracién para incorporar el ambiente al sistema, y consecuentemente eliminado fuentes de incertidumbre.
Probablemente, la situacién ideal para el control del sistema es un sistema cerrado que no presenta sensibi-
lidad al ambiente (ibidem).

*% La causa de esta activacion parece que se debe a los mecanismos introducidos por la epigenética. La epigénesis con-
siste en el proceso bioldgico por el cual un organismo individual nace a través de un crecimiento y desarrollo embriona-
rio. Los EISs (Epigenetic Inheritance Systems), son los sistemas que permiten a las células con diferentes fenotipos pero
idénticos genotipos transmitir sus fenotipos a sus descendientes, incluso cuando los estimulos que originalmente indu-
jeron estos fenotipos no estan mas presentes. Ellos perpetian los estados determinados y diferenciados de células
somaticas durante el desarrollo de organismos celulares (JABLONKA, 2000).
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A nuestro modo de ver, el ambiente externo a la técnica puede sintetizarse en dos elementos principales:
demanda vy resistencia. La demanda articula todo el conjunto de deseos, anhelos, insatisfacciones, el propio
binomio demanda-oferta, es decir, la necesidad; en resumen, definen para una sociedad determinada la re-
lacién entre las expectativas de lo posible y las condiciones de lo existente. Junto con éste, la resistencia,
caracterizada por todas aquellas fuerzas parciales, tanto de los agentes que intervienen en la técnica, como
de las propias técnicas auxiliares, o las resistencias naturales de disponibilidad de recursos ambientales o
econdmicos, o técnicos (capital humano), etc.

Un ejemplo sencillo para la demanda seria la tensa relacion que se cre6 en Frankfurt a finales de siglo XIX por
la alta demanda de vivienda econdmica y las insalubres condiciones de habitabilidad. Mientras que para las
resistencias, podriamos sefialar aquella derivada del impacto a la propiedad privada que el instrumento in-
corpora, o su desarticulacién constitucional, que podria haber provocado su revocacién. El esquema, enton-

Demandas
Resistencias _

Genotipo Fenotipo

:ResistenciaSDJ
Demandas

Figura 28. Feedback desdoblado en sus dos componentes principales: demanda y resistencia

ces, quedaria como sigue:

Un mayor o menor grado de resistencia es lo que le va a conferir al sistema su propiedad inercial frente al
cambio. Como indica Kauffman (apud MOKYR, 1997), sistemas evolutivos, ya sean bioldgicos o de otro tipo,
gue son demasiado conservadores acabardn en completo estancamiento; mientras que mucha receptividad
al cambio resultara en procesos cadticos.

De este modo sera sencillo cualificar el ambiente externo bajo estas dos agrupaciones. Es necesario hacer
notar que ambas caracteristicas vienen completamente determinadas por un contexto cultural mayor, ideo-
logias, posiciones politicas, un sistema tecno-econémico especifico, etc. Sin embargo, encontramos en estas
dos caracteristicas las plasmacién estabilizada y cristalizada de ese ambiente mayor, por el cual, aunque sélo
sea de manera cualitativa, se pueda mensurar la relacién entre una técnica especifica y su ambiente.

Segun Hughes, dos tipos de ambientes se relacionan con sistemas tecnoldgicos abiertos: uno en el que ellos
son dependientes y otro dependiente de ellos. Como ellos no estan bajo el control del sistema, los factores
ambientales afectando al sistema no deberian confundirse con los componentes del sistema. Por tanto, los
factores ambientales dependientes del sistema no deberian ser vistos como parte de ellos (HUGHES op. cit.,
1987). Si continuamos en el andlisis del sistema, enseguida observaremos que, tanto el genotipo como el
fenotipo, también definen unos ambientes propios. Y del mismo modo, poseeran caracteristicas de demanda
y resistencia”’, sélo que ahora internas. Estos casos seran mejor analizados en el capitulo “Vehiculos de la
técnica”, ya que, en el primer de los casos, el genotipo se constituye dentro de un sistema de regulaciones

39 . . . . . . . ;. R
Las resistencias, cuando son internas al genotipo y fenotipo, es decir, al sistema tecnolégico, pueden ser asimiladas al
concepto de reverse salient, que veremos mas adelante en este mismo capitulo.
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oficiales, cuyo vehiculo es una institucion, la administracion publica. La naturaleza de la técnica, por consi-
guiente, estard completamente condicionada a ello. Se dardn demandas y resistencias internas a la institu-
cién que favoreceran, o no, el desarrollo y crecimiento de la técnica, como alianzas institucionales, consenso
politico, estructuracidon organizativa, jerarquia de los poderes, existencia de organismos de redaccion, ges-
tidn y control, etc. A su vez, el fenotipo, es decir, el resultado de la técnica aplicada, transformada en entidad
fisica manifestada, también presenta protocolos de demanda vy resistencia interna. En este caso, podemos
hablar de dinamicas propias al vehiculo que cristaliza el instrumento, o sea, al mercado. Como es evidente,
condiciones como la disponibilidad de recursos, el facil acceso al crédito, la existencia de un empresariado
dinamico vy eficiente, la articulacién local, las infraestructuras de servicio, y asi sucesivamente, compondrian
el ambiente interno del que participa el mercado para la aplicacion de la técnica del zoneamiento (ver Figura
29).

_—Demanda—
~— Resistencia —

[D] [D]
Genotipo Fenotipo
[R] [R]

_— Resistencia —_
~~——Demanda

Figura 29. Genotipo y fenotipo desdoblado, a su vez, en [D] demanda y [R] resistencia internas.

Siguiendo con la deconstruccidon del esquema evolutivo de la técnica de zoneamiento, ambos, genotipo y
fenotipo, no pueden ser formulados como estabilizaciones puntuales derivadas del ambiente externo, sino
gue muestran un desarrollo interno de duracidn variable, pero extendida, en que el instrumento, en el caso
del genotipo, y la ciudad, para el caso del fenotipo, van siendo construidos. Esta condicién les confiere una
propiedad dinamica a los sistemas evolutivos, en lo que podriamos definir como procesos de disefio, donde
los resultados cambian por el propio avance del proceso. Veamos cémo se pueden expandir genotipo y feno-
tipo:

Demandaso
Resistenciaso

Estudios, proyectos, leyes, ..., no
activados en el codigo

Estudios, proyectos, leyes, ..., —r—
activados en el codigo
Primera Ley de Zoneamiento GO Organizacion de la ciudad por | Z™
franjas concéntricas de FQ
densidad decreciente y por usos N
A
Resistencias =
CM: Comision Mixta para la revision
de la Normativa de Egificacién Demandas

Go: Genotipo inicial X .,
Fo: Fenotipo inicial [Estado previo a la construccion)

Figura 30. Esquema inicial ampliado entre genotipo y fenotipo
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En este caso, el genotipo, o en nuestro caso, la primera Ley de Zoneamiento de 1891, se ve afectada por una
serie de estudios, anteproyectos, discusiones, etc., asi como por la constitucién de una Comisién Mixta para
la revisidon de la Normativa de Edificacion —encargada de redactar la ley-, desde los trabajos de Baumeister
sobre la regulacion de la técnica de separacidn por usos, hasta las primeras legislaciones sobre la ubicacion
de la industria (Ley Industrial Prusiana de 1845). Algunos de los estudios tendrian reflejo directo sobre el
texto de la legislacién —los indicados con un circulo blanco-; otros, apenas servirian para fundamentar un
discurso, o como estudios de apoyo, pero no seran activados directamente en el texto final Gg, o, al menos,
no por el momento —aquellos representados con un rectangulo negro. Una vez es aprobado y aplicado el
primer reglamento sobre el zoneamiento, aparecerdn ahora nuevas demandas y resistencias relacionadas
con el mismo, principalmente provenientes de los agentes implicados en el mercado inmobiliario y por la
sociedad civil. Como resultado de esta ley, la ciudad se reconfigura, se establece una nueva division de zonas
y una clasificacién por funciones.

Resumidamente, éste seria el primer estado al que hemos llegado en el capitulo sobre la emergencia del
instrumento. Veamos ahora cémo continud desarrollandose el zoneamiento en Frankfurt, y cémo se fueron
redefiniendo las demandas y resistencias a medida que el mismo generaba los primeros resultados de su
aplicacion.

5.2.1 Evolucion del zoneamiento en Frankfurt tras su primera regulacidn oficial

Las modificaciones a que es sometida la ley de zoneamiento de 1891, desde su publicacién hasta 1910, son
poco substanciales, afectando principalmente al ambito territorial donde es aplicada, mas que a su contenido
fundamental —por tanto, afecta mds a su fenotipo que a su genotipo-. En 1897 son incorporados los tres
suburbios de Oberrad, Niederrad y Secback; y en 1910 es incorporado todo el territorio de los alrededores, el
Landkreis, que incluye otros once nucleos habitados. Hasta 1931 no se publicara otra nueva normativa de
zonificacién, como consecuencia y a partir de los planos de Ernst May (MANCUSO op. cit., 1980). En las nue-
vas areas afectadas por el cddigo se establecen pardmetros de densidad de edificacidn y usos, aunque redu-
ciendo en general la densidad de edificacion con respecto a la de terrenos ya incorporados. Por consiguiente,
en la evolucidn del instrumento podemos hablar de pequefias variaciones incrementales, que inciden princi-
palmente en el incremento de la capacidad de carga de la técnica.

La adquisicién y mejora de terrenos por parte de la administracidn publica, a pesar de que estos se encuen-
tren en areas distantes al centro de la ciudad, da lugar a rapidas valorizaciones del extrarradio, en movimien-
tos especulativos incesantes, de los que no se escapa ni el propio municipio. Como afirmaria Adickes:

El caracter monopolista de la propiedad municipal del suelo -dira en 1903- se demuestra cada vez
mas insuficiente para frenar la especulacion de las parcelas, y para contener el aumento de los
precios de los terrenos (ibidem).

La técnica de zoneamiento se va complementando con otros instrumentos que apoyan econdmica y logisti-
camente el despliegue del mismo. El primero de ellos seria un sistema especial de tasacién del suelo munici-
pal. La funcion principal es la recaudacion por parte del municipio del excedente de valor creado por la valo-
racion de suelos que emana de la mejora de la urbanizacién y las infraestructuras:

En 1904 se experimenta por primera vez una nueva tasa sobre los suelos: adoptada mediante una
ordenanza municipal, la "Wertzuchwachssteuer" (literalmente: tasa sobre el incremento del valor
de los suelos), introducida y firmemente apoyada por Adickes tiene el significado de restituir a la
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comunidad parte de aquel aumento de valor que el suelo adquiere con los afios por el solo efecto
del aumento de la poblacidn y, en definitiva, de la ciudad y a raiz de todas las intervenciones u ope-
raciones realizadas por la municipalidad. Esta afecta en mayor medida a los terrenos no edificados
y no preparados para la edificacion, que a los ya urbanizados y con calles (ibidem).

El segundo tiene un caracter menos econdmico y mas de ordenacion urbana, ya que propone la reconversién
de suelos rurales a urbanos a partir de una légica de continuidad viaria, alineamientos existentes, tipologias
edificatorias, tamafios de manzana, etc.:

La Lex Adickes, publicada oficialmente en 1902, se propone fundamentalmente obtener la realiza-
cion de una racional parcelacion de los terrenos, mediante un proceso de transformacion catastral
de las propiedades; en base a las disposiciones en ella contenidas se procede a la fusién de muchas
de las propiedades presentes en el seno de una compartimentacion, y a su redistribucion entre los
propietarios segun una subdivisidon en partes proporcionales a las anteriores propiedades, pero
dispuestas ahora de una manera mucho mads adecuada para la edificacién. Esta disposicion, que
toma el nombre de umlegung (literalmente: reforma y reparticidén) consiente la expropiacién por
parte del municipio para las areas publicas necesarias (ibidem).

A su vez, se crean instituciones técnico-financieras para dar soporte a operaciones urbanas de alto impacto,
como seria la resimbolizacidn constructiva del centro, y la ampliacién de la nueva area industrial portuaria.
Mientras que la expansidn periférica sobre la que centra la atencién el zoneamiento continda con los meca-
nismos de financiamiento tradicionales:

[...] la Strassenbaukasse, fundada en 1893, un banco destinado a las operaciones de financiamiento
de las ordenaciones urbanisticas del centro; y de la Spezialkasse fiir Stédtichen Grundheritz (Banca
especial para las propiedades municipales del suelo), fundada en 1897 para la realizacion especifica
de la nueva zona industrial portuaria situada al este de la ciudad.

[...] Estos bancos recogen, administran e invierten en la construccién de las infraestructuras la ma-
yoria de los productos financieros que entran en las arcas municipales a través de las operaciones
de compra-venta de los terrenos del municipio, y con la tasa sobre el incremento de los valores del
suelo. Gracias a tales bancos, los propietarios cuyos terrenos estan gravados por la tasacidn, en
tanto que se benefician de las intervenciones municipales de ordenacién urbana, poseen la garan-
tia de que la tasa que pagan es invertida exclusivamente en la mejora de las areas edificables, y no
en otra cosa (ibidem).

Es importante destacar que la creacién y estabilizacidn institucional es uno de los componentes intrinsecos y
fundamentales para el desarrollo de cualquier tecnologia. Estos funcionan a modo de puntos fijos estables
sobre los que el sistema orbita en una diversidad de temas: la legislacion, la gestion, el financiamiento, la
teoria, etc. Por ello la importancia de instituciones como las Verein fiir Sozialpolitik, preocupadas por cues-
tiones de indole politico-econdmicas; o las también Verein fiir Offentliche Gesundheitpflege, dedicadas al
estudio de la relacién entre desarrollo urbano e higiene; otros, como la Comisién Mixta para la revision de la
Normativa de Edificacién tuvo una importancia decisiva en la revisién de la normativa existente y la redac-
cién del primer texto con valor ejecutivo sobre el zoneamiento; o desde una posicidon de gestores econémi-
cos vinculados a la construccidn, las Gemeinniitzige Baugerellschaft (Sociedades de edificaciones de utilidad
publica), apoyaban y promovian la construccion de vivienda social y la toma de conciencia sobre el problema,
mientras que los bancos antes mencionados, la Strassenbaukasse y la Spezialkasse fiir Stédtichen Grundherit
darian soporte econdmico a proyectos de desarrollo comercial y productivo basicamente.



100 | El Zoneamiento como Técnica Evolutiva: Sdo Paulo

En esta linea, en 1903 se crea un “banco municipal para mutuos” (Staditsche Erbbau-Dehlenkasse), ligado a la
ley publicada en Frankfurt en 1901 para combatir el precio de los terrenos, que establece el “derecho a cons-
truir en terreno municipal” (Erbbaurecht). Esta ley permite la obtencion de financiaciones de bajisima tasa de
interés para la construccién de viviendas en suelos municipales alquilados. El municipio ofrece estas facilida-
des a cualquier empresario privado, a sociedades y a cooperativas, otorgandose, en cambio, el control del
nivel de los alquileres y de los requisitos higiénicos de las viviendas realizadas. Dicha iniciativa no tendria
mucho éxito, ya que la iniciativa privada no podia retirar los lucros de sus operaciones de inversién en la
construccion, que eran adquiridos por el ayuntamiento (ibidem).

Paralelamente, el ayuntamiento de Frankfurt intenta otra via de lucha contra los altos precios de los terre-
nos:

[...] dirigida con toda claridad a solicitar el capital privado, y que precisamente por esto se revela
fértil en la obtencidon de dptimos resultados. Se trata de la fundacién de sociedades anénimas de
capital privado (Privatkapitalistiche Aktien Gesellschaften) para las que el ayuntamiento asume la
responsabilidad de los préstamos obligacionistas; por contra, se queda con parte de las recauda-
ciones anuales, en base a un plan de recaudacién que prevé después de una sesentena de afios el
paso de la sociedad al ayuntamiento. Mediante esta forma de colaboracion entre capital publico y
capital privado se fundan tres de las mayores sociedades andnimas, la Hellerhof A.G. en 1901, la
Franken Alle A.G. en 1902 y la Mietheim A.G. en 1910 (ibidem).

Con la publicacién de la ultima ley aprobada en el fin del mandato de Adickes de revisién de la normativa
constructora de zonificaciéon en 1910, junto con la incorporaciéon dentro de los limite municipales de una
vastisima drea casi toda agricola, la de los alrededores (el Landkreis), destinando toda ella a la edificacién,
aunque otorgandole una densidad de edificacién mucho mas reducida, vemos que el avance de la técnica
bajo el mandato del alcalde Adickes contintia apostando por la adquisicién de terrenos. Afecta no tanto al
instrumento como al espacio fisico objeto del mismo. Y no tanto, a su vez, de modificaciones en dicho espa-
cio, como a las ventajas econdmicas obtenidas de la anticipacidn en la compra de terrenos alejados, evitando
la especulacion galopante sobre todos los terrenos afectados o préoximos a las dotaciones municipales.

El resultado a nivel de configuracién urbana —fenotipica- de esta politica de adquisicidon de suelos baratos y
distantes es la iniciacion de un modelo descentralizado, que sera continuado y consolidado por Ernst May.
Hablar de descentralizacién en un mismo municipio envuelve ciertos riesgos, cuando los rasgos que se esta-
ban configurando tenian mads que ver con modelos de segregacion social, a pesar de la municipalidad conse-
guir dotar a estas areas periféricas de infraestructuras de transporte publico. El estilo mostrado por la aplica-
ciéon de la técnica en Frankfurt desde su aparicion hasta comienzos de la década de 1910, fue el de la
creacion de la metrdpolis expandida de baja densidad, dependiente del centro histérico como Unico centro
de referencia, es decir, monocéntrica.
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Ilustracion 8. Diferentes niveles de detalle entre los planos de zonificacion de 1891y 1910. Fuente: F. Mancuso (ibidem)

Mancuso resume bien los resultados del instrumento hasta 1910, donde manifiesta la desconexidén entre
objetivos pretendidos y resultados obtenidos:

En este cuadro, la zonificacidon aparece como perfectamente funcional y eficaz: es el instrumento
que garantiza las inversiones sobre el suelo y asegura la rentabilidad 6ptima y compatible de este,
ya sea que las inversiones hayan sido realizadas de forma directa por el agente publico, ya que ha-
yan sido llevadas a cabo por el agente privado. En ambos casos, posibilita la maximizacion de la efi-
cacia de las operaciones y de las medidas de los suelos puestas en practica por la municipalidad,
asegurando, en definitiva, para la propia municipalidad las mayores ventajas en términos financie-
ros y econémicos; en terreno o en dinero, el balance esta siempre en activo. Sin embargo, nunca
lograra ser eficaz en relacion a los objetivos declarados en favor de toda la poblacién urbana (ope-
rar en funcion de una sensible disminucion de los costes de los terrenos, y alentar la produccion de
altas cuotas de edificacion econémica y sana de viviendas), y de la distribucion de los beneficios de
las medidas globales de la politica de los suelos a toda la poblacién (ibidem, énfasis propio).

La consolidacién del zoneamiento en Alemania vendria ratificada por la Ley prusiana de la vivienda del 28 de
marzo de 1918 (Preussische Wohnungsgesetz), que confirma los aspectos mas elementales de la zonificacion,
como son la separacion entre zonas exclusivamente residenciales y zonas exclusivamente industriales, pese a
que, por otro lado, prevé de forma genérica "distintas utilizaciones de los terrenos edificables", con lo que
conffa a las normas de edificacion locales la aplicacién de todas las demas alternativas posibles™.

Es ahora, en la replicacion del modelo en otras localidades alemanas, cuando se ponen de relieve ciertos
problemas del zoneamiento llevado a cabo en Frankfurt, y que tienen que ver con el excesivo esquematismo
dictado para la divisién zonal, y su falta de ajuste a situaciones particulares. Légicamente, el modelo concén-
trico de densidad decreciente del centro a la periferia es objeto de conflictos entre técnicos y tedricos.

En Frankfurt, como en general en otras ciudades, después de la aplicacién de las primeras normativas de
zonificacién, la construccion efectiva de la ciudad se hace a través de la adopcién de planos de edificacion
sectoriales y es regulado sdélo por los aspectos generales de las leyes de la normativa, mientras que para los
detalles esto acontece principalmente en base a los acuerdos entre las personas privadas y el municipio
(MANCUSO op. cit., 1980).

40 . .. . , . . .

La Ley prusiana de la vivienda equivaldria en cierto modo al Standard Enabling Act norteamericano, por el cual el
instrumento del zoning alcanza su gran difusién en el territorio estadounidense al verse homologado a nivel politico
para los diferentes estados del pais.
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Son los arquitectos, ingenieros, urbanistas quienes se mueven en esta fase para la revision de las normativas
de zonificacidn; actuan tanto a través de la accién directa y personal en las administraciones municipales,
como por medio de iniciativas organizadas que hacen referencia a los colegios profesionales.

Como cualquier instrumento tecnoldgico, el zoneamiento en su evolucidn tiende a alcanzar niveles mas pro-
fundos de definicion, de dar un salto en su escalaridad —lo que lo hace mas resiliente (WEST et al., 2007)-, de

discrecionar cada vez mas los elementos que se ven afectados por é|*!

. Por ello, en esta fase, se subraya la
necesidad de una mas precisa definicién de los objetivos "socioecondmicos" a conseguir con la zonificacién,
lo que significa: (1) la determinacién de precisas necesidades de vivienda para cada categoria socioecondmi-
ca; y (2) establecer las posibles relaciones —de separacién o integracion- entre los distintos grupos sociales.
Lo que importa aqui es resaltar el marcado caracter de diferenciacién social que se busca en la revisién de la
normativa, que intenta hacer encajar perfil edificatorio a perfil social. Asi mismo, se revisara la teoria sobre la

formacidn del valor de los suelos en franjas concéntricas progresivas.

De este modo se lleva a cabo, en lo referente a las clases sociales, un andlisis que se dirige a separarlas fisi-
camente en base a clasificaciones que utilizan parametros de renta, el prestigio social, la profesién y la pues-
ta a punto de un proyecto de remodelacién que, en base a los mismos parametros, determina nuevas agru-
paciones socialmente menos peligrosas. Lo que se estaba construyendo era el aparato teérico sobre el que
justificar la segregacion fisica por clases sociales de distinta renta.

Se llega asi a la definicion de edificios, manzanas y barrios, que corresponden a las distintas categorias socia-
les. Los tipos edificatorios serian:

i Bloque —cerrado o semiabierto- con casas de alquiler. Para obreros, unos cinco pisos, con pequefios
patios internos y alas posteriores (bloque de alquiler).

ii. Casa burguesa. Vivienda en propiedad, pero también puede haber algunos apartamentos de alquiler
(dos como maximo). Sistema abierto (libre por todos los lados, o agrupada en pequefias hileras (gru-
ppenbauweise) con jardin delantero.

iii. Casa unifamiliar (eninenfamilienhaus). Casa en propiedad. Grande vy aislada para las capas sefioriales
(villas). O pequefia y agrupada en hilera para las clases medias.

Asi pues, no solo existe una correspondencia entre edificio individual y categoria social, sino también entre
ésta y el agrupamiento de los edificios, o bien el tipo de parcelacién dentro de cada manzana.

Hay, sin embargo, un tercer nivel segun el cual establecer una correspondencia entre tipologias y categorias
sociales: el de los barrios, que agrupan a varias manzanas, y en el que la unidad "calle" adquiere una impor-
tancia fundamental. De suerte que manzanas construidas con el sistema de edificacién en bloque cerrado y
semiabierto para apartamentos de alquiler, necesitaran calles de casi igual anchura que la altura maxima del
edificio; pero tendran necesidad de calles mucho mds anchas y con arboles, y de espacios para jardines si van
destinados a apartamentos sefioriales. Lo mismo ocurre, por ejemplo, para la casa unifamiliar incluida en el
sistema de edificacion denominada abierta.

Estas determinaciones de la normativa de zoneamiento se alejan de indicadores “objetivos” que podrian
estar relacionados, por ejemplo, con la demanda: cuanto mayor la densidad de bloques de alquiler mayor
sera el espacio de circulacidén necesario, y por tanto, las calles también creceran en estos barrios; y se en-

41 ¢ . ses . o . . .

Esta sera una de las criticas que formulan los norteamericanos a los brasilefios en relacién a su zoning, el cual consi-
deraban que era demasiado simplificador, debiendo profundizar mas en los detalles del instrumento en relacién a la
situacidn urbana particular de Sdo Paulo.



103 | El Zoneamiento como Técnica Evolutiva: Sdo Paulo

troncan con indicadores radicalmente “subjetivos” de clase social, lo que introducird en el instrumento ras-
gos contradictorios que serdn confrontados a lo largo de la historia del mismo. Esta sera una de las cuestio-
nes que con mas fuerza criticara Mancuso, la falsa “neutralidad” y “cientificidad” del instrumento, que lo
lleva a ser adoptado ampliamente sin un cuidadoso y previo analisis de las contradicciones internas.

Siendo asi, el nuevo nivel de definicién que alcanza la normativa presenta dos trayectorias bien diferencia-
das:

a) La primera seria la vinculacidn de clase social a tipologia edificatoria, en la que se incluye ademas la
definicién morfoldgica de la manzana y del barrio. Esta se entronca a su vez con el sistema socioeco-
némico que esta por detrds de esta vinculacion.

b) La segunda se corresponde al estilo morfoldgico urbano a que da lugar dicha regulacién, definiendo
el caracter estilistico y también ideoldgico de la expansidn urbana.

La preocupacién por el procedimiento por el cual se formaba el valor del suelo, llevd a los técnicos alemanes
a entender el papel del sector viario: la calle comienza a ser considerada como el principal factor de diferen-
ciacion de la renta del suelo. Tanto en la experiencia norteamericana como en la brasilefia veremos que esta
diferenciacion ya se produce casi de forma natural, trabajandose el plano a nivel de zonas con determinacio-
nes diferenciadas para calles especificas, practicamente desde el comienzo del uso del zoneamiento.

Surgen entonces, nuevos desajustes, o si se quiere, contradicciones, en relacién ahora a los vehiculos que
incorporan el instrumento, la técnica del zoneamiento. Ya que es una técnica amplia, y de la que participan
varios agentes institucionales y varias instancias de gobierno, debia producirse una correcta articulacién en-
tre ellas para que el instrumento creciese y se fuese adaptando a las cada vez mds complejas y diversas si-
tuaciones urbanas que se iban presentando. Por un lado, el 6rgano que supervisa la normativa de edificacién
es la policia de la construccidn (Baupolizei): no es elegida, sino que emana del gobierno central presente en
todos los niveles administrativos (desde el estado al distrito y al municipio); las competencias de la Baupolizei
frente a la regulacidn van desde la elaboracién hasta la prescripcion y control de su aplicacidn. Por otro lado,
el municipio detenta, en cambio, poderes casi ilimitados para la articulacién de los planos de edificacion.
Para Hughes, estos problemas de armonizacion de la técnica a medida que crece y se desarrolla forma lo que
llama de reverse salients* (op. cit. 1987). Los reverse salients son componentes en el sistema que han que-
dado a la zaga o estan fuera de fase con respecto al resto de componentes. En sistemas tecnolégicos comple-
jos y maduros la necesidad por organizacién acostumbra a ser un reverse salient. En cada etapa en el creci-
miento del sistema los reverse salient aluden a la emergencia de una secuencia de tipos apropiados de
solucionadores de problemas -inventores, ingenieros, administradores, financieros, y personas con experien-
cia en cuestiones legislativas y legales-. En este caso, los técnicos y urbanistas serdn los profesionales aptos
para eliminar los problemas derivados de la desarticulacién entre plano y zonas.

Desde esta esfera municipal, los técnicos, encargados de la preparacidn de los planos de edificacién, protes-
tan por un excesivo esquematismo de las normativas, que no “tienen en cuenta las diversas necesidades de
vivienda de la poblacién” (MANCUSO op. cit., 1980). Aparece entonces el clasico conflicto de quien trabaja en
la pequefia escala de los proyectos urbanos especificos, y quien promueve normativas con caracter genérico
a todo el municipio: los técnicos rapidamente perciben que el sistema de zonas debe ser discrecionado en
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Un reverse salient es una protusion en una figura geométrica, una linea de batalla, o un frente atmosférico de expan-
sion.
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escalas menores para responder a las dindmicas de uso y ocupacion de la ciudad. Y el evento que cristaliza
todas estas discusiones sera el concurso para el plano del gran Berlin del afio 1910.

Lo que estaba siendo demandado ahora por la sociedad, y canalizado a través de los técnicos, era el deseo
por hacer un instrumento mas eldstico, mas ductil, que se adaptase mejor a las realidades existentes, en
lugar de ignorarlas. En resumen, se exigia un mecanismo que permitiese introducir variacion al conjunto
normativo. Esta es una de las principales caracteristicas de todos los sistemas evolutivos. Ya que la evolucién
se basa en el cambio, y asimismo en la adaptacién a diferentes ambientes, serd necesario un mecanismo
continuo para incorporar cambios que le permita superar las rigideces iniciales de la técnica en su estado
mas primitivo. Veremos cémo en el caso de Nueva York este mecanismo fue adecuadamente articulado bajo
la figura del Board of Appeals. Para el caso alemdn, esta mayor elasticidad del instrumento se conseguira por
la otorga de mayores poderes a la Baupolizei para la modificacién y abrogacion de algunas partes de las nor-
mativas. De esta forma, se abandonan progresivamente la subdivisién del territorio por grandes franjas circu-
lares y concéntricas, y se introducen subdivisiones mas articuladas en zonas pequefias y diferenciadas.

3 \ S /) Cp—

llustracion 9. La ciudad en 1900, con las primeras y grandes intervenciones viarias proyectadas y parcialmente realizadas. Fuente: F.
Mancuso (ibidem)
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Figura 31. Esquema parcial de feedback entre genotipo y fenotipo, con incorporacién de MV (mecanismo de variacién).

A partir de ese momento, norma de edificacién y plano tienden a unirse, y sus contenidos especificos —
zonificacién para el uno y vialidad para el otro- se convierten de ahora en adelante en campos indivisibles de
la proyectacién urbana.

No obstante, la accidon para la mejora del instrumento urbanistico y para una completa integracion entre
planos y normativas solo se lograra después de la guerra. Hasta 1905, los dos instrumentos contintan estan-
do separados, y las municipalidades prevén sobre todo un trabajo de revisién y puesta al dia de las normati-
vas de edificacidn por partes, en base a las nuevas necesidades de una mayor articulacién social y funcional
(ibidem).

En sintesis, en este periodo de evolucién del instrumento, que va aproximadamente del 1905 al 1915, se
destacan por encima de todo dos innovaciones que tienen que ver con el discrecionamiento del mismo en
niveles escalares inferiores: la primera se emparenta con las asignaciones de uso, y especialmente con el
reconocimiento de la figura urbana de calle como vehiculo de estas modificaciones de uso; la segunda tiene
qgue ver con las caracteristicas de la construccién residencial asociadas a pardmetros de control de zonas
(densidad, altura de los edificios, numero de pisos, superficie cubierta de parcela, etc.).

La calle se identifica como elemento auténomo con identidad suficiente para definir zonas monoclase o mo-
notipo. Histdricamente las calles fueron los vectores de desarrollo por los que la expansion urbana se condu-
jo. De manera que la consolidacién de usos principalmente comerciales, siempre fue una caracteristica pro-
pia de calles o avenidas principales. Veremos mas adelante, cdmo para el caso paulistano las calles



106 | El Zoneamiento como Técnica Evolutiva: Sdo Paulo

conformaron el elemento de conflicto para zonas en donde apenas era previsto uso residencial. En Sdo Paulo
también se entendié la importancia de ciertas vias a nivel de articuladores comerciales, pero encontraron el
enfrentamiento directo de las clases ricas para evitar la intromision de “agentes extrafios” en sus areas de
especial valor agregado.

Como corolario a esta fase de aplicacidon del zoneamiento, podemos afirmar la desconexién entre objetivos
formulados —la reforma de los suelos y de las viviendas para la masa obrera-, y los resultados obtenidos —la
ciudad especializada por partes, en que cada una corresponde a las funciones econdmicas mds importantes,
unidas entre si por relaciones sencillas y organizada de modo que funcione como una maquina productiva-.

5.2.2 Evolucion del zoneamiento tras la Gran Guerra: 1918-1930

Un hecho fundamental en la evolucién del instrumento en esta época se basaria en la consolidacién de la
disciplina, aunque de modo informal todavia, que regularia las ciudades a través del zoneamiento. La zonifi-
cacién se convierte en el instrumento principal para la organizacidn urbana desde el punto de vista técnico-
estructural y, paralelamente, para su conformacion (Gestaltung) desde el punto de vista compositivo-formal.

Se subraya su aspecto funcional a través de un trabajo de codificacion técnica del instrumento. En esta fase,
los protagonistas no son ya administradores y funcionarios, sino decididamente los exponentes de la discipli-
na urbanistica, continuando la rama de especializacidn iniciada en el periodo anterior.

Confirmando la tradicién alemana, se elabora y sistematiza la teoria, por un lado, con los fines operativos por
otro. Aparecen los manuales de urbanismo: Stddtebau de Paul Wolf de 1919, el Handbuch der Stddtebaues
de Cornelius Gurlitt de 1920 y el Deutscher Stédtebau de Roman Heiligenthal de 1921; entre estos se puede
computar asimismo el Stadtbaukunst de Albert Brinckmann de 1920.

Tras el fin de la guerra, la ciudad asume creciente responsabilidad en el sector residencial e industrial, pero
no seria hasta el afio 1925 aproximadamente cuando se podrian llevar a cabo las reestructuraciones precisas,
con un masivo compromiso publico en la construccidn de viviendas. En este compds de espera, la disciplina
urbanistica realiza una reflexidon general, y logra un completo corpus técnico-disciplinar adecuado para el
despegue operativo que se prevé (ibidem).

El plano regulador acogerd ahora en su seno la integracion de los dos instrumentos —plano de zonificacién y
plano de vialidad-, aunque no esté apoyada a nivel institucional por ninguna ley. La vialidad implicaria las
regulaciones clasicas de calles, plazas, espacios publicos y normas sobre alineaciones, siguiendo las compe-
tencias de los planos de edificacidn previstos por la Ley sobre los alineamientos de 1875, mientras que la
zonificacién, si bien estd prevista de un modo general por la "Ley sobre las viviendas" de 1918, es aplicada
tan solo por las normativas de edificacion publicadas a nivel municipal.

Por tanto, el técnico, el urbanista, debera asumir ahora la elaboracion del plano de zonificacidn, que con
anterioridad era competencia de la policia de la construccién. Esta serd una constante del desarrollo y creci-
miento de las técnicas: la transferencia de competencias a medida que los instrumentos aumentan su conte-
nido informacional y se van haciendo cada vez mas complejas. Para ello, es necesaria una transferencia de
competencias hacia agentes que puedan especializarse de forma amplia en las particularidades de la técnica,
en su codificacion mas profunda. Segin Hughes, los sistemas tecnoldgicos con el tiempo tienden hacia una
estructura jerdrquica, ya que para los inventores, organizadores y administradores es necesaria una progresi-
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va delegacion de funciones a medida que éstas presentan creciente complejidad y especificidad (op. cit.
1987). Por tanto, los definidores y descriptores de sistemas, en este caso los técnicos y urbanistas, deberan
delimitar el nivel de analisis, o subsistema de interés. En ello, también deberan aparecer los componentes
politicos que cada sistema integra, y que, segun qué tipo de técnicos, son obviados.

Es en este momento cuando se produce el giro fundamental en el planeamiento del territorio, y en la disci-
plina urbanistica: la zonificacidn es adoptada en tanto que principio prioritario de proyectacién del plano: "El
plano de zonificacién es el fundamento de la expansién urbana", sanciona el manual de Heiligenthal, decre-
tando con ello el final del urbanismo como técnica para la "construccién de calles" (MANCUSO op. cit., 1980)

Otra consecuencia del avance de las técnicas es su progresiva conformidad estética. Lo que en un principio
son directrices, determinaciones, ordenanzas en el sentido mas abstracto, en estadios mas avanzados éstas
se profundizan y se reconfiguran con un determinado estilo que responde, no sélo a la cultura local imperan-
te o a los agentes que manipulan la técnica, sino a todo un proceso de construccién y adaptacion social, al
modo del SCOT* que nos explican los constructivistas sociales (BIJKER; PINCH, 1987). En este sentido, a con-
secuencia de su integracion con el plano de edificacidn, la zonificacion asume asimismo parametros "estéti-
cos" o "artisticos", y entra en la técnica de la composicion urbana, en la definicidon del espacio fisico de la
ciudad en tanto que entidad tridimensional. Se define de esta manera un nuevo path dependence de carac-
ter estético dentro de la disciplina.

El segundo resultado de la codificacidon disciplinar de la zonificacién se emparenta con la ampliacién de sus
contenidos. El elemento sustancialmente nuevo que entra entre sus preceptos estd constituido por las dreas
libres (freifliichen). Estas no seran introducidas con el significado estético novecentista, sino con la compren-
sion del papel fundamental que juegan los espacios libres para la higiene y salud colectivas: garantizar la
circulacién del aire, la luz, el bienestar de todos los ciudadanos y, en particular, de la gran masa de poblacién
mas pobre.

Otros dos motivos son considerados en la insercidén de las areas libres: su caracter funcional, para disminuir
la congestion de las areas centrales y aligerar el trafico, que empieza a ser un problema muy serio y oneroso
para las actividades comerciales e industriales; y otro caracter estrechamente econémico: el bloque de areas
de libre asignacién impide el aumento de precios; funciona, por tanto, de freno con respecto a los precios de
los terrenos periféricos.

Se definen los criterios para su cuantificacion (éstas deben ser muy extensas y en relacién al nimero de habi-
tantes), y para su distribucidn en la ciudad: se establece el principio de la integracién de las areas libres de
distinta asignacion de uso en una Unica y gran -aunque articulada- "zona", que se contrapone a la de las "islas
verdes". Decae definitivamente el concepto de parque como elemento singular para el embellecimiento y la
ornamentacion de la ciudad, que es sustituido por el funcional de "zona libre", articulada de manera que se
compenetre con la ciudad pero dispuesta sobre un trazado continuo.

La ultima aportacién de esta fase de codificacion hace referencia a la remodelacién de las diversas partes. Lo
gue preocupa es el hecho de hacer corresponder las diversas zonas a las efectivas necesidades que se supo-
ne tenga la ciudad, y el método es el de hacer preceder un andlisis estadistico a la elaboracién del plano de
zonificacién:

* SCOT: Social Construction of Technology.
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Para la remodelacion de los barrios residenciales y de las zonas industriales es necesario hacer una
valoracién muy precisa, la estadistica urbana se encuentra en este sentido ante una importante ta-
rea, llena de responsabilidad. Se puede decir que la oficina de estadistica es la que ha de dar el
planteamiento del plano regulador (BRINCKMANN apud MANCUSO, 1980).

Estamos ahora ante la aceptacidon de buena parte de las preexistencias socio-econdmico urbanas, reconoci-
das a través de mecanismos de analisis. La disciplina comienza a ser considerada, en cierto sentido, padroni-
zable, y para ello requiere de fuentes de datos confiables. De esta manera, se pueden poner en relacién de-
terminaciones en la normativa que “cientificamente” respondan a datos objetivos recogidos del objeto de
estudio.

Pero no se trata solo de esto: en su base estan los elementos de una teoria sobre la naturaleza de la ciudad,
gue se cimenta en la adopcién del concepto de ciudad en tanto que "organismo". La ciudad organismus o
gesamtorganismus, es el nuevo principio que inspira al urbanismo, y se plantea en tanto que objetivo, meta
de toda la actividad de planificacion (Machler, Brinckmann, Bruno Taut, Ernst May).

Otra de las innovaciones de esta época sera también una caracteristica de la evolucidn de las técnicas: con-
siste en la extensidn de la técnica a dmbitos de escala superiores. Consideremos el ejemplo de un automovil.
En sus origenes el automovil fue un producto pensado para su uso en ciudades, para desplazamientos cortos,
ya que no existia una red de comunicaciones apta para su circulacion ni todas las infraestructuras necesarias
para ponerlo en circulacidn fuera de la ciudad. Sin embargo, con el desarrollo tecnolégico, no sélo se dio
avances en los automoviles particulares, sino también surgieron nuevas “especies” de vehiculos como los
camiones o trailers, que cubrian el servicio de desplazamiento de personas y productos a largas distancias*.
Bien, en el caso del zoneamiento, su uso fue extendido en esta época para areas urbanas en expansion,
grandes ciudades, o a escala intermunicipal, estableciendo diferentes gradientes jerarquicos a tal fin.

PPN LAY

Ilustracion 10. Esquema base para el plano de urbanismo de Franfkurt, 1932. Fuente: F. Mancuso (ibidem)

En este cuadro disciplinar, el significado tan pleno que el concepto de funcidn adquiere en el método urba-
nistico es, en efecto, el nicleo central de una auténtica y nueva teorizacién del principio de zoneamiento
(ibidem). Las zonas funcionales se convierten sobre todo en el soporte para la construccion de un "modelo de
ciudad": el signo mas evidente de dicha transformacién conceptual lo constituye la proliferacidon que en este
mismo periodo se observa de los "esquemas" de ciudad, y de los "esquemas de plano".

* ver Boserup a este respecto, Population and Technological Change (1981).
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En el Ultimo estadio de la evolucién del zoneamiento, se adopta éste en tanto que principio de composicion
formal (gestaltung) de la ciudad, excluyéndose de manera voluntaria el recurso a parametros formales auto-
nomos, 0, mejor, a pardmetros “estéticos”, que sean independientes de aquellos de tipo funcional.

Bajo esta ldgica funcionalista y economicista, derivada del periodo de guerra, se llevan a cabo experimenta-
ciones sobre la construccidn residencial social. Se introducen las Siedlungen —literalmente, asentamientos-,
donde la intervencion publica garantiza el control de todo el proceso, desde la eleccidn de las areas hasta la
definicion de la célula de vivienda, son "recortadas" en lo referente al resto de la ciudad, ya que no estaban
obligadas a seguir el cédigo del zoneamiento.

Por lo que se genera ahora una zonificacion por tipologias, que iba a apoyar el programa del gobierno ale-
man para la descentralizacién de las ciudades industriales. Es la aparicion del concepto de “colonia”, pro-
puesto inicialmente en el seno de la elaboracidn de programas gubernamentales para el reequilibrio territo-
rial de las instalaciones, productivas y residenciales al mismo tiempo.

El modelo de urbanizacién por siedlungen es la culminacion de un proceso de expansion urbana periférica
iniciado ya en el siglo XIX, con la compra de terrenos distantes y baratos, y apoyado en el zoneamiento, ya
que siempre se optd por estos terrenos para alojar a las clases pobres, sélo que ahora, esto responde a un
plan mayor donde se legitima esta accidn, se le pone un nombre, se le cualifica, y por tanto se da por vdlida.

En la posguerra, el principio de la siedlung lleva la zonificacidn a sus extremas consecuencias: el principio de
las siedlungen se ha extendido por todos los rincones de Alemania como esquema para la ampliacion de la
gran ciudad por medio de instalaciones residenciales, de manera que el plano general de urbanismo es defi-
nido como General Siedlungsplan. Constituye la respuesta alemana al principio de "descentralizacion a través
de ciudades™ satélites" (decentralizsation mittels trabantenstddte) codificado por el Congreso internacional
de urbanismo y vivienda celebrado en Amsterdam en 1924 (ibidem).

La zonificacion por tipologias, ampliamente difundido por las siedlungen, alteran el mecanismo por el cual se
determinaban las zonas en las normativas precedentes. Si antes el funcionamiento de asignaciéon de zonas
funcionaba a partir de la determinacién municipal top-bottom que decidia el caracter de regulacién al que
estaba sujeto el suelo, ahora, la zonificacidon contaba con un doble mecanismo en que la asignacidn principal
se mantenia por parte de la municipalidad, mientras que para la discrecién de las partes concretas la planifi-
cacion sectorial devolvia los valores y categorias al plano general. De esta forma se establecia un mecanismo
bidireccional de regulacion de zonas, y, a su vez, de tipologias. El zoneamiento ahora se desdobla, se descen-
traliza progresivamente.

Por tanto, el hecho mas importante es que la zonificacién en la posguerra pierde importancia como instru-
mento de politica de los suelos y las viviendas, dejando de ser lo que habia sido declarado por sus promoto-
res, es decir, norma de mediacidn entre las necesidades sociales y primarias de los ciudadanos —viviendas
sanas y econémicas para todos- y las leyes del mercado y la renta del suelo.

Esto se da sobre todo por lo que se refiere a la introduccién de las nuevas iniciativas y de las disposiciones
especificas en el ambito de los suelos y de las viviendas, ejecutadas de forma masiva en la posguerra por los
organos publicos. Se trata, en esencia, del lanzamiento de un programa de intervencion publica a gran escala
para la construccion de edificios residenciales de caracter popular. Este tipo de construccién ya no se confia a
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Si es que el término de “ciudades” puede ser aqui correctamente usado, ya que no configuran ciudad, y si areas urba-
nas monofuncionales dependientes de la ciudad existente a la que se agregan.
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la iniciativa privada, ni tampoco a las sociedades de utilidad publica, sino que es asumida, al menos en parte,
por el agente publico, que dirige hacia ella muchos de sus recursos.

De esta condicién podemos concluir que ciertos instrumentos tecnolégicos pueden ser aplicados bajo de-
terminadas condiciones coyunturales de estabilidad politica y militar, como confirma Mokyr (1997), ya que
en caso negativo, entran en suspension temporal por la subordinacion a politicas mas urgentes.

FLACHENVERTEILUNGSPLAN FRANKFURT A-MAIN
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llustracion 11. Plano general para Frankfurt, sefialando las siedlungen, redactado por Ernst May. Fuente: F. Mancuso (ibidem)

En Frankfurt el instrumento urbanistico general sobre el que se apoya la eleccidn de las areas y del que deri-
van los caracteres de edificacién de las intervenciones efectuadas esta constituido por la normativa de zonifi-
cacion de 1910, con las enmiendas realizadas en 1912.

En 1924, la municipalidad de Frankfurt nombra un nuevo alcalde, el doctor Ludwig Landmann. El primer acto
que el nuevo edil lleva a cabo es la reorganizacion de las oficinas técnicas municipales, definiendo sus com-
petencias en materia de urbanismo y de construccidn residencial, y unificando de hecho el nivel del plano
general de la ciudad (generalbebauungsplan) con el relativo a los programas para la construccién popular
(wohnungsbauprogramm).

Las competencias de estos dos niveles son reunidas por una nueva oficina, el siedlungsamt y por la direccién
de todo este complejo mecanismo se crea un nuevo cargo -el Stadtebaudezernent- confiado a una Unica per-
sona. En 1925, Landmann llama para cubrirla a Ernst May.
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De acuerdo con las elaboraciones tedricas, se trata de una extrema simplificacién de los elementos constitu-
tivos de la ciudad, que lleva al limite el principio de la zonificacion. Como May mismo explica, su plano se
basa en primer lugar en la creacién de complejos residenciales auténomos y separados con respecto a la
ciudad edificada por medio de amplias franjas verdes: el principio del que habia partido, el de crear unidades
satélites descentralizadas con la presencia de puestos de trabajo y viviendas, se limita a la realizacidn de con-
juntos solo residenciales, aunque autosuficientes en lo referente a servicios y equipamientos; en otras pala-
bras, la descentralizacidn se reduce a la separacidon de estas nuevas unidades con respecto a la ciudad edifi-
cada, a través de las amplias franjas verdes previstas por el plano.

Inmediatamente después, y es la ultima etapa significativa de esta fase de la historia urbanistica de Frank-
furt, el plano de May es sustituido por una normativa de edificaciéon: se trata de la normativa de edificacién
del 23 de marzo de 1931, el primer nuevo instrumento de este tipo después de la ley de 1910 y su enmienda
de 1912. Esta nueva normativa no es tan importante por sus contenidos, como por el significado que pronto
asume: traducir en términos normativos el planteamiento urbanistico realizado por el propio May no sélo en
las lineas generales del plano (las grandes zonas funcionales), sino también en la definiciéon arquitectoénico-
constructiva de cada una de las partes.

Para ello se introducen clases de edificacién (ocho, escalonadas en base al parametro “calle”), y el acogi-
miento del principio de la proyectacion en “fases progresivas”. En base a este concepto, la normativa distin-
gue los terrenos ya casi edificados en su totalidad de los libres para la futura edificacién. Para los primeros
fija caracteres y tipologias de edificacion bien definidas, mientras que para los segundos establece que la
edificacién debera hacerse sector por sector, en base a planos de edificacién acordados con la oficina técnica
que se constituyan como "normativas" particulares. En esta fase del instrumento la normativa se discreciona
todavia un grado mas, otorgando la capacidad de regular determinadas areas ad hoc. Para ello, es necesaria
la constitucién de una “oficina técnica”, una entidad que vele por el desarrollo continuo de la ciudad y que
tenga una grado de autonomia y poder en la toma de decisiones para introducir variaciones en la legislacion
vigente.

La transformacion mds importante en el contexto de posguerra de los afios 1930 fue el agotamiento de los
recursos publicos, que devino en la necesidad de cesién a la iniciativa privada de las funciones de construc-
cién de edificacidn popular que la administracion publica habia asumido hasta entonces. En 1931 los subsi-
dios publicos para la construccion de viviendas disminuyen fuertemente y dejan de existir en 1932. Por con-
siguiente, la reintroduccion de las tipologias de construccién deriva de la necesidad de dar indicaciones
precisas a la iniciativa privada, a la que se vuelve a confiar la tarea de la creacién de viviendas.

Es en esta fase cuando la zonificacidon reaparece como el instrumento principal del urbanismo, y asi es como
la define en Frankfurt el consejero para la construccién Herbert Boehm, autor de la normativa de 1931, con
un informe titulado significativamente "la normativa de edificacién como base del urbanismo".

5.3 Conclusiones sobre la evolucion de la técnica en Frankfurt am Main

Como los sistemas son inventados y desarrollados por integradores de sistemas y sus asociados, los componentes
de sistemas tecnoldgicos son artefactos socialmente construidos. Una de las caracteristicas primarias de los inte-
gradores de sistemas es la habilidad para construir o para forzar unidad de la diversidad, centralizacion frente al
pluralismo, y coherencia del caos. Esta construccion a menudo implica la destruccion de sistemas alternativos.

The Evolution of Large Technological Systems. Thomas P. Hughes, 1987.
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Para poder evaluar con mayor rigor la evolucién del zoneamiento en su modelo original, desde su aparicion
hasta el afio 1931, momento en que son tomadas otras direcciones en relacién a la planificacidn en Frankfurt
am Main, ha sido preparado un esquema que relne en su conjunto los aspectos que parecen mas relevantes
a destacar (ver Figura 32). En la figura se representan la evolucion de, por un lado, normas y legislaciones en
la parte superior, y estudios técnicos en la parte inferior. En la parte superior de la figura, se han esquemati-
zado ciertos componentes que nos van a permitir una mejor comprension relacional y cronoldgica sobre el
desarrollo del instrumento. Esta esquematizacién ha sido derivada de ambas gréficas mostradas, pero tam-

bién de la exposicidn anterior que se ha acabado de relatar en los puntos precedentes.

Clase de construccion
Tipologia de construccion
distancia minima entre los
lados de los edificios, en m.

.
longitud max. de la edificacion
continua, en m.

idem para la edificacion en an-
gulo en m.

v
\ll])(’l'h(‘l(’ cubierta en relacion

a la superficie de la parcela

idem para las parcelas en an-
gulo
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%l( i()\ d('id”il'l(‘\
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m.
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I(‘l'ill(’\, en m.
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tacion, en m?

idem en el piso de la buhardilla
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idem en el piso de la bubardilla
numero max. por edificio

a. Esta medida en relacion a la

c. Excluida residencia

1/4

1/8

0.4

3-4

16

1/4 1/3 2/5

2 3 4 5 6
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05 09 1 1 1
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S
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7
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8§ 9 10 11
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13 14 15
mixta
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30
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llustracion 12.

Karlsruhe. Tabla de las clases de construccién previstas por la normativa de1912. Fuente: F. Mancuso (ibidem)
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Figura 32. Evolucion de regulaciones y trabajos relacionados con la emergencia del zoneamiento en Frankfurt
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La grafica superior nos permite tener una lectura de la evolucién legislativa, incluso con la vinculacién tem-
poral de algunas de ellas desde su propuesta hasta su aprobacion final. No todas las regulaciones oficiales
estdn mostradas, pero si las mas destacadas y que tuvieron importante incidencia para el desarrollo del ins-
trumento del zoneamiento. La curva que conforma el conjunto de legislaciones presenta una inclinacién as-
cendente progresiva, y no excesivamente acentuada. Esto se debe particularmente al matiz comentado de la
falta de muestreo de todas las regulaciones. Si éstas estuvieran representadas, la curva, ciertamente, seria
mas vertical. Y lo seria principalmente después del afio 1891, cuando fue aprobada la primera ley de zonea-
miento®®. En cualquier caso, es posible percibir un cambio importante de direccion posteriormente a 1891,
momento en que se acelera el proceso de publicacién de regulaciones oficiales.

En el grafico inferior se muestran los estudios técnicos y tedricos que fueron acompafando al desarrollo legal
del zoneamiento, y sobre el que en muchas ocasiones se basé para formular sus propuestas. Estos estudios, a
su vez, han sido agrupados por colores en funcién de la afinidad de asuntos tratados. Con ello, vemos que en
la parte inicial los estudios se centran mayormente en la cuestién de la vivienda, y su relacidn con factores
higiénicos y con la expansion urbana. Estas pesquisas pivotan alrededor de la fecha de publicacién oficial del
primer reglamento de zonificacién. En una segunda fase, los estudios se centran sobre la cuestién de articu-
lar las propuestas de zoneamiento a la actividad econdmica y financiera, tratando temas sobre los impuestos,
el valor del suelo, la especulacion, la expropiacidn, etc., y se producen poco tiempo después que la municipa-
lidad de Frankfurt adopte algunas propuestas de calado sobre la actividad econémica, como eran la ley de
tasacién de suelos o la Lex Adickes.

En la dltima parte del grafico inferior, vemos una intensificacién de estudios relacionados con la ampliacién
de conocimiento en materia edificatoria. Estudios sobre la forma, la construccidn, las tipologias, etc., se con-
centran en esta fase para formar un corpus disciplinar altamente estandarizado y replicable.

Vayamos ahora a la exposicién de los resultados obtenidos desde un andlisis epistemoldgico evolutivo. En
primer lugar, se manifiestan dos grandes ciclos, separados por la publicacion de la primera legislacién sobre
zoneamiento, el afio 1891. Estos ciclos corresponden con los que el fisico portugués Tessaleno Devezas sefia-
la en las ondas de innovacidn tecnoldgica: un ciclo de innovacion estructural, seguido de otro ciclo de conso-
lidacidn estructural. En el primero, se asientan las bases tedricas de la innovacidn técnica: sera la division
zonal basada en usos, primeramente usada para alejar las industrias del centro de las ciudades, y mas tarde
teorizada por Baumeister, quien daria el soporte tedrico fundamental para poder incorporar el instrumento.
Es cierto que posteriormente al afio 1891 observaremos invenciones también fundamentales para el correc-
to funcionamiento de la técnica, pero éstas seran complementarias a la anterior, ya que lo que es importante
remarcar aqui es la generacién de todo un nuevo desarrollo tedrico y practico en la organizacién urbana —
una trayectoria nueva-, sobre un nuevo modelo conceptual de la ciudad.

A partir de la promulgacion de la ley de zoneamiento, el instrumento comienza a aplicarse y a ser progresi-
vamente ampliado a otros contextos urbanos, e incluso otros paises. Es el ciclo de consolidacién estructural,
donde entran en juego nuevos agentes conducidos ahora, como sefiala Devezas, por la “generacién afortu-
nada” de consolidadores del conocimiento, que sucederan a la generacién de innovadores (DEVEZAS; CO-
RREDINE, 2002).

* Sabemos que tras este afio, fueron publicadas regulaciones de periodicidad anual que principalmente ampliaban las
determinaciones del zoneamiento a nuevas areas de expansion urbana. Estas deberian computar en nuestro esquema
como pequefias innovaciones incrementales sobre el plano original, resultando en una curva mucha mas acentuada de
lo que se muestra. Debido a que desconocemos con exactitud las fechas y los nombres de tales regulaciones, y con el
deseo de mantener el maximo rigor analitico posible, vamos a obviarlas en este analisis.
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Sobre la base estructural de estos dos ciclos, podemos extraer una diferenciaciéon de fases mas especifica.
Por un lado, y correspondiente con el primer ciclo de innovacién estructural, opera la fase que hemos dado
en llamar de construccion vicaria del instrumento, donde como hemos comentado, tiene lugar la invencién
mas importante de la técnica. Este nombre responde a la observacidn de que la invencién e implementacién
del zoneamiento se basoé en un dilatado proceso extensivo que tuvo inicio unos 46 afios antes de la entrada
en vigor de la regulacidn, y que acusé una intensificacion en los Ultimos 15 afios, a partir de las condiciones
cada vez mas dificiles para la residencia social y la situacion higiénico-sanitaria que de ella derivaba. El adjeti-
vo “vicaria” presenta un particular significado aqui. Con él, se quiere hacer notas las fuerzas externas que
entran en juego y acompafian a la formulacidn tedrica de la técnica, pero que no lo hacen en base a una de-
finicién explicita de los objetivos finales resultantes, sino como pequefas respuestas a problemas particula-
res que todavia no muestran un factor de incidencia muy alto. Es decir, la ordenanza prusiana que ratificaba
la separacidn fisica de las industrias nocivas para fuera del nicleo urbano, publicada en el afio 1845, no con-
templaba como resultado a largo plazo la radicalizacidon de esta postura, de forma que a partir de ella los
usos urbanos fuesen categorizados y divididos, y finalmente diesen lugar a una normativa de zonificacién. Sin
embargo, ella fue la primera en incorporar estas determinaciones, y por tanto, tuvo una importancia capital
para la definicion ideolégica y cultural de la separacién de usos. Ella dio inicio a una nueva trayectoria con-
ceptual, aunque todavia de trazo difuminado, y que, por consiguiente, era sensiblemente fragil a cambios en
el ambiente.

Es por ello que se afirma que la invencidn es, en cierto sentido, “ciega”. Basado aqui mds en un proceso dar-
winiano de seleccién, en que una “mutacion” aleatoria —o para usar un término mas adecuado, arracional
(CONSTANT, 2000), desarrollada a largo plazo puede presentar importantes adaptaciones al medio.

Sigamos ahora en el andlisis del esquema evolutivo, en esta fase de construccién vicaria del instrumento, en
su primera etapa extensiva. Es la fase que presenta un crecimiento de legislaciones y estudios menos acen-
tuada. La poblacidn de Frankfurt estaba creciendo a un ritmo sostenido suave, todavia no se habia llegado al
momento de industrializacion acelerada de la segunda mitad de los afios 1870, pero ya se empezaba a vis-
lumbrar un cambio significativo en las formas de produccién y en su manifestacion fisica, la fabrica. Por tan-
to, las innovaciones durante estos afios son escasas, indicando pequefias incorporaciones —incrementales- a
las diferentes legislaciones sobre edificacién —legislacidn sobre alineamientos de calles, construccién de pla-
zas, avenidas, etc., y alejamiento de las fabricas nocivas por condiciones de salubridad-. Los actores de esta
fase son los funcionarios publicos, tanto a nivel municipal como en la esfera estatal. Ellos son los encargados
de redactar las normas técnicas y de darle valor efectivo a nivel politico.

Hacia el fin de esta etapa extensiva, a mitad de los afios 1870, se comienzan a intensificar los problemas so-
ciales relacionados con la higiene, la vivienda, el acelerado proceso migratorio, y la proliferacion de indus-
trias. Es aqui donde aparece el texto de Reinhard Baumeister (1876), emparentando sus ideas de separacion
zonal con la propuesta de alejamiento de las industrias nocivas. Junto con él, todo un conjunto de estudios y
congresos donde se ponen de relieve las problematicas comentadas, y relacionadas principalmente con la
cuestion de la vivienda. Estos elementos tienen una funcién de extrema importancia, ya que constituyen los
canales de discusion, de formacidn de opinion, de difusidon de ideas y de formulacién de propuestas experi-
mentales sobre los temas mds candentes. Ellos son los vehiculos de la problematizacién de la congestion,
formados principalmente por las Vereins fiir 6ffentliche Gesundheitsplege y las Verein fiir Sozialpolitik, ade-
mas de por las aportaciones de sus componentes por separado, fuera del ambito de las Verein. Por tanto, es
importante hacer notar la relevancia de grupos de presidn, articuladores de la opinién publica con caracter
homologado y representativo de una cultura tecnolégica e ideoldgica alta.
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También vale la pena destacar el atraso de la adopcidn de los estudios de Baumeister desde su publicacién
hasta su incorporacién en la normativa de edificacién. 15 afos hubieron de pasar para que las recomenda-
ciones teorizadas en su manual fuesen firmemente retomadas y aplicadas. Ello manifiesta una cualidad in-
trinseca a la evolucién de la tecnologia y a la aplicacion del conocimiento disponible. Mokyr define esta cua-
lidad como el conocimiento inerte que existe en determinados dominios tecnoldgicos, pero que sdélo algunas
veces, y con bastante frecuencia atrasado respecto su formulacidn, es incorporado al conjunto de técnicas
disponibles.

Todavia en este momento, son los administradores publicos del estado prusiano quienes incorporan las Uni-
cas innovaciones a nivel legal sobre el avance del instrumento.

A partir del afio 1876, hasta el 1891, consideramos una etapa de intensificacion de los problemas basicos a
los que se ve amenazada la ciudad de Frankfurt. Esta etapa presentara un momento critico inducido por la
apariciéon de la nueva Normativa de Edificacidon en el 1884, que pasa automaticamente a confrontar a dife-
rentes estratos sociales, asi como a propietarios de tierras e industriales deseosos de expandir sus negocios.
Como resultado de este conflicto emerge la primera normativa de zoneamiento el afio 1891, la innovacion
radical. Es importante dejar claro aqui que la consideracién de “radical” esta directamente relacionada al
alcance y repercusién a que dio lugar la aparicién de la técnica. Si bien es cierto que las bases del zoneamien-
to fueron introducidas por Baumeister en su manual, éste podria haber acabado en las bibliotecas de la his-
toria oculta de los fracasos urbanisticos alemanes si no hubiera sido incorporado como técnica oficial y apli-
cada en la legislacién urbanistica de Frankfurt, que no sélo la implementd, sino que continué con un
exhaustivo proceso de ampliacién y construccién detallada de la misma. En este caso, entonces, podriamos
hablar de macroinvencion para el caso de Baumeister, y de macroinnovacion para la normativa de zonea-
miento®’.

A partir de entonces comienza la fase de desarrollo, crecimiento y experimentacion. Esta se articula en un
primer momento, a poco de inaugurarse la nueva normativa, con innovaciones de tipo complementar. Es
decir, en palabras de Mokyr, las complementariedades estratégicas (MOKYR, 1997), y en palabras de Marx, la
superestructura de la técnica (apud HARVEY, 2011). Constituyen innovaciones sobre las que debe apoyarse la
técnica para aplicarla con éxito, retirando las resistencias que surgen cuando son implantadas en complejos
ordenes urbanos y sociales. Estaran constituidas por la creacidon de bancos de financiamiento, sociedades
andénimas con participacién de la municipalidad, banco municipal para mutuos, o el sistema de tasacion de
suelos. Son innovaciones que inciden en el caracter econémico-financiero de la técnica, y que movilizan a
nuevos agentes para el desarrollo de la misma, como seran ahora economistas, banqueros, inversores, gran-
des empresas o terratenientes, aseguradoras, etc. A pesar de ello, siguen siendo los técnicos y funcionarios
publicos liderados por el talentoso alcalde Adickes quienes comandaran las innovaciones de esta época.

Es en este periodo y en los afios sucesivos donde se anota la proliferacion de estudios técnicos de orden eco-
ndémica, que aparecen grafiados en el gréfico inferior de la Figura 32. Por tanto, es la fase de consolidacién
econdmica y financiera del instrumento. Pero también es una fase de extrema experimentacién. Obsérvese
qgue el nuevo sistema de tasacidon de suelos, las repercusiones sobre una divisién concéntrica y por usos de la
ciudad, o la aplicacién de la Lex Adickes de expropiacidon y reagrupacion de parcelas, son medidas de alto
grado de experimentacion y que inciden sobre un elemento extremadamente sensible, la propiedad privada.
Para que pudiera darse este complejo de experimentaciones —muchas de las cuales hubieron de ser pronto
substituidas por sus deficitarias respuestas a las expectativas generadas-, era preciso un ambiente cultural y
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Es frecuente entre los tecndlogos hacer la distincién entre invencion e innovacién, sobre la base de que la innovacion
incorpora la invencidn y a su vez su introduccidn y difusion en el mercado.
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social abierto a las ideas progresistas y poco resistente al cambio, como el que detentaba en esa época en
Frankfurt, especialmente guiado por sus funcionarios publicos altamente instruidos vy liberales.

Simultaneamente a estas innovaciones, aparecen otras de cardcter incremental y organizacional. Muchas de
las innovaciones que acompaiian esta fase de crecimiento y consolidacion de la técnica tienen que ver con su
caracter incremental, es decir, conducentes a aumentar la capacidad de carga® de la misma. Con esto se
quiere expresar que el territorio debia transformarse, debia crecer y aumentar para acoger a la nueva pobla-
cién de trabajadores industriales que llegaba de forma continuada a la ciudad. Nuevos territorios limitrofes
fueron anexionados bajo determinaciones municipales legales para evitar la continua especulaciéon de los
suelos. Veremos que estas pequefias innovaciones, que apenas repercuten en el cdédigo basico constituyente
del zoneamiento, conformaran la mayor parte del crecimiento de innovaciones en el caso paulistano, donde
una continua pero lenta aplicacidn parcial de las reglas de zoneamiento serd implantada a todo el territorio
urbano, comenzando por las dreas mds ricas, hasta alcanzar el conjunto del municipio.

A partir de la segunda mitad de la década de 1910, comienzan a ganar peso especifico en el desarrollo del
instrumento los técnicos arquitectos, ingenieros y urbanistas, que nos conduciran a la ultima fase analizada.
Esta fase se desarrollard con especial intensidad tras la Gran Guerra, a partir de 1918. Es en este afio cuando
es publicada una nueva legislacion de caracter transcendental para el zoneamiento: la Ley prusiana de la
vivienda. Con ésta, se introduce el marco regulatorio del zoneamiento a nivel estatal, siendo obligatorio para
todas las ciudades del reino prusiano. Es cierto que el instrumento ya se habia difundido por varias ciudades,
de forma parcial principalmente. Pero es ahora que se consolida a través de una ordenanza oficial, lo cual la
amplifica y le reconoce una validez en cierto modo homologada. Estamos ante el caso de una innovacién
expansiva, de modo parecido a la que serd introducida en Estados Unidos por el Standard Enabling Act re-
dactado por Bassett.

Por tanto, hemos llegado al periodo de difusion del zoneamiento a nivel nacional. Pero a su vez se da otra
caracteristica significativa: la radicalizacion de la técnica. Es el momento en que el instrumento es asociado a
tipologias constructivas, es vinculado al nuevo modelo de expansién urbana basado en las siedlungen, y es el
momento de aparicidn de los planos de descentralizacidn de Ernst May. Por lo que se tenia un cuerpo legisla-
tivo que validaba la separacién de usos; una planificacién fundamentada en la descentralizacién con areas
verdes intermedias para la rdpida reconstruccion de Alemania tras la guerra; un modelo de expansién urbano
basado en las siedlungen que apoyaban, en teoria, la autosuficiencia de las nuevas unidades satélites urba-
nas; y unas tipologias edificatorias estandarizadas y ajustadas a los estratos sociales que iban a ser alojados
en la periferia de las ciudades. Sumado a todo el aparato técnico y legal aleman descrito, la fuerza mayor de
la que parece derivar la radicalizacién del instrumento fue la urgente necesidad del pais por recuperarse de
los estragos de la guerra, y por dotar de un plan megalémano de reconstruccidn residencial a todas las ciu-
dades afectadas.

Por ello, la aplicacién del zoneamiento resultaba muy adecuada. El zoneamiento simplificaba al maximo la
ciudad vy las relaciones entre ella, y llevado a sus extremos, justificaba la individualizacién de partes de la
ciudad en relacién a su nucleo urbano. No era tiempo para pensar, o para profundas reflexiones sobre cémo
debian crecer de forma armonica las ciudades, sino que eran tiempos de urgencia, y sobre esta urgencia ins-
trumentos eficientes debian ser activados para la reconstruccién alemana.

*® para Thomas Hughes ésta era una de las cualidades mas importantes de los sistemas tecnoldgicos, su factor de carga.
Dicho factor incidia directamente en la escala y dimensionamiento de los sistemas para abastecer a poblaciones cre-
cientes (HUGHES, 1987).
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En esta ultima fase, pues, encontramos a los mayores exponentes de la disciplina arquitectdnica y urbanistica
alemana como los desarrolladores principales del instrumento, ahora bien, siempre junto a los funcionarios
municipales que acompafiardn todo el proceso.

Hemos dejado para el final el analisis estilistico urbano que configura el zoneamiento en la ciudad de Frank-
furt. Si se presta atencién a los movimientos discrecionales que las diferentes normativas van incorporando a
la configuracién del territorio urbano, se observa una progresiva tendencia hacia la descentralizacion. Tal
descentralizacidn es, en un primer momento, dependiente del centro, es decir, el ndcleo urbano histdrico es
ampliado y sus limites superados, primeramente por unidades residenciales dispersas para las clases ricas, y
posteriormente por bloques de alquiler de alta densidad para los pobres. Pero estas ampliaciones se basaban
en una cierta proximidad con el centro existente, de forma que se generaba un proceso de periferizacion de
la ciudad. Se trataba del modelo concéntrico de densidad decreciente hacia el exterior.

Sin embargo, y principalmente tras el periodo de guerra, el modelo se lleva a sus maximas consecuencias, y
el crecimiento ahora no se prevé que sea sobre el borde construido sino sobre las distantes tierras adquiridas
a bajo coste por la municipalidad para alojar a la clase obrera. Se da ahora, por consiguiente, una transicion
hacia un modelo de descentralizacion auténoma —o presuntamente auténoma-, de satelitizacién de la ex-
pansién urbana, un modelo altamente segregador. Este movimiento hacia el modelo de descentralizacién
auténoma no puede entenderse como un salto radical en la trayectoria de la planificacion alemana o de
Frankfurt del periodo de posguerra. Sino, mas bien, es la continuacién y la radicalizacién de las propias con-
diciones particulares a las que se puede llevar la planificacién a través de la técnica de la zonificacién. La tra-
yectoria es continua, no presenta grandes distorsiones, es fruto de unas reglas del juego basadas en la sepa-
racién funcional y puestas al servicio de la optimizacién econdmica.

En resumen, podemos concluir que el modelo de innovacién tecnoldgica presentado por la epistemologia
evolutiva coincide en gran parte con el modelo de innovacidn analizado de la técnica del zoneamiento surgi-
da en Frankfurt. Es posible poner en relaciéon conceptos extraidos de las fuentes relacionadas con la innova-
cién, como el de clasificacién por ciclos, la discrecidn en fases de emergencia y crecimiento —y sus respecti-
vos agentes y tendencias-, aunque nos parece adecuado remarcar la importancia de la ultima de las fases
indicadas, la radicalizacién del instrumento. Generalmente, en los ciclos de innovacion las técnicas son pro-
gresivamente substituidas por la aparicién de otras nuevas mas eficientes o que consiguen incorporar mejor
las concepciones culturales de la época. Es cierto que no hemos continuado con el analisis del zoneamiento
en Frankfurt hasta la estabilizacién del mismo, que debe ocurrir algunos afios después de 1931. Pero nos
parece importante remarcar esta caracteristica de radicalizacién, que serd comparada en los siguientes casos
de estudio, Nueva York y Sdo Paulo.

La aparicién de un “elemento extrafio” como es la guerra entre el periodo del 1914 al 1918, incorpora ele-
mentos de andlisis de dificil evaluacion y que pueden falsear las conclusiones que hagamos sobre la técnica
analizada, frente a una técnica que no estuviera tan influenciada por fendmenos externos de este tipo. Tal
parece ser el motivo de la radicalizacidn del instrumento en la etapa que prosigue a la guerra, aunque no
podemos sacar conclusiones definitivas. Por consiguiente, tendremos que ser cautelosos a la hora de compa-
rar este modelo con los otros de Nueva York y S3o Paulo, si bien que, al menos en la parte inicial y buena
parte del desarrollo posterior de la técnica, no estuvo afectado por tal distorsién.
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5.4 Retomando la conclusién provisional®

La legislacion de zoneamiento surge principalmente por la aparicion en escena de la industria en las ciuda-
des. Cuando la ciudad englobaba residencias, comercio y el pequefio artesanado nunca fue necesaria una
separacion drastica de usos, ya que la molestia entre ellos era minima y no precisaba una fuerte regulacién a
escala urbana para combatirla. La primera determinacién de separacién de algin uso en la ciudad fue el de la
industria exclusivamente —Ley industrial prusiana de 1845 y 1869-, y a partir de ahi se fue registrando una
actividad bastante intensa de estudios y simposios sobre los prejuicios derivados del sector industrial en la
ciudad: gases téxicos, malos olores, contaminacién atmosférica, etc.

El sector industrial incorporaba tres elementos principales que motivaban su separaciéon en la ciudad: el per-
juicio causado por las emisiones de todo tipo —contaminantes y acusticas-; el gran tamafio necesario para su
implantacién, que ademas muchas veces requeria de industrias complementarias que debian estar proximas
para optimizar la produccion; y finalmente, la accesibilidad rapida y directa a través de infraestructuras.

Por tanto era la industria principalmente, y no otros usos, los que encendieron la hipétesis de la separacién
espacial fisica en la ciudad de usos diversos. Y la industria se vincula con la fabrica, que es la estructura de
trabajo y de manufactura que se identifica con la primera y segunda onda de innovacién, como vimos en el
capitulo anterior. Es necesario recordar que Alemania tuvo una industrializacién tardia, y comenzé a incorpo-
rar los “elementos” de la industrializacién décadas posteriores a cuando fueron incorporadas por vez primera
en los paises mas avanzados. Por ello que en la época en que aparecié el zoneamiento tuvieran lugar, casi
simultdaneamente, dos ondas de innovacién tecnolégicas consecutivas.

Por todo lo expuesto, retomamos las hipétesis inconclusa del capitulo anterior sobre la relacidn entre la
emergencia de nuevas ondas de innovacion y nuevos instrumentos de control del territorio urbano. El mode-
lo de fabrica se estaba imponiendo en todas las ciudades industriales alemanas, substituyendo a la consoli-
dada estructura de gremios de los siglos pasados; estas fabricas hacian uso de las nuevas fuentes de materia-
les y energia que solo entonces fue posible obtener: acero, electricidad y carbén mineral; a su vez, las
fabricas desarrollaban nuevas férmulas de produccién basadas en la divisiéon y especializacion del trabajo y
las emergentes lineas de ensamblaje, los cuales tendrian sus reflejos en el imaginario colectivo sobre la orga-
nizacién de la ciudad funcional —a mayor division y especializacién, mayor eficiencia en términos econémi-
cos-; los automaviles entraban en escena, introduciendo toda una ldgica de funcionamiento diferente a cual-
quier sistema de transporte que hubiera existido con anterioridad; y el telégrafo y el teléfono aceleraban las
transacciones que la metrdpolis moderna requeria para crecer mds y mas rapido.

El zoneamiento asumiria para si varios de los determinantes de la onda tecnolégica, considerando especial-
mente la ciudad entorno de un modelo productivo basado en la industria y todas sus circunstancias, y asu-
miendo la divisidn y especializacidn de sus funciones como féormula inspiradora de organizacion de la metroé-
polis. Fue la industria quien inicié la trayectoria que daria lugar a la separacién de usos, y que mas tarde iria
incorporando otros elementos conflictivos —como era el caso de la vivienda social y las disputas entre clases-,
que complementarian esta trayectoria y aportarian la base ideoldgica sobre la que fundar el modelo.

49 . ’, . ) .
Ver final del capitulo sobre la “Emergencia de la técnica”.
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6.1 Introduccion

Implementation is innovation.

Artefact <-> Activity: the Coevolution of Artefacts, Knowledge and Organization in Technological Innovation. Leo-
nard-Barton apud James Fleck, 2000

La primera pregunta que cabe hacerse parece de perogrullo: ées el zoneamiento una técnica replicable? ¢Y si
lo es, por qué? Como hemos expuesto en los capitulos anteriores, la técnica de zoneamiento fue el resultado
de un conjunto de factores intangibles (culturales, politicos, econdmicos, etc.), bastante especificos, propios
de la situacion de Frankfurt de finales de siglo XIX, y muy vinculados al cardcter liberal y progresivo de la ciu-
dad y de sus administradores publicos. Segun la educadora Janet Davies Burns, la tecnologia es culturalmen-
te localizada y no sigue una predeterminada linea de avance (2000). Para la autora, las relaciones de adapta-
cién entre una tecnologia en desarrollo y su ambiente social y cultural se ejemplifican particularmente en
casos de fracaso. Por lo que todas las tecnologias deberian extinguirse eventualmente cuando ellas se desen-
lazan de su contexto cultural. Lo que nos lleva a reconocer que sin adaptacion, no es posible la traslacién de
una tecnologia compleja —como el zoneamiento- a diferentes contextos. Replicar técnicas fuera de sus con-
textos originales supone “destejer” muchas de las relaciones logicas que existian entre la técnica y su am-
biente especifico, lo que puede llevar a invalidar en si misma la propia replicacién. Entonces, épor qué fue
posible la replicacion del modelo al ambiente norteamericano o al paulistano y no fracasd, mas bien lo con-
trario, impulsé el crecimiento y difusion del mismo?

El zoneamiento, como instrumento regulatorio, y no como técnica aplicada, estd definido basicamente por su
contenido informacional (DEVEZAS; CORREDINE, 2002; DOSI; NELSON, 2010b; MOKYR, 2006). Se configura
como un conocimiento tecnoldgico cuya base es la informacidn, y cuyos vehiculos son reglamentos normati-
vos, estudios —lo que hemos llamado genotipo-, conocimiento tacito por parte de los técnicos y administra-
dores, etc., pero no es necesario para su existencia su materializacién en ningun tipo de artefacto. Esta cuali-
dad es lo que, segun los economistas Nelson y Dosi, le confiere algo genuinamente especial a la informacion
en general, asi como al conocimiento tecnoldgico: ambos comparten una especie de cualidad tedrica que
llaman de escala libre (2010b). En base a esta idea, podemos argumentar que el contenido estructural de la
técnica del zoneamiento sea replicable, ya que la informacidn es un recurso abstracto y universal, y no con-
creto y regional (como podria ser el caso de las personas que detentan ese conocimiento), y, por tanto, po-
dria ser replicable centenas o millares de veces. Sin embargo, esta cualidad de la informacién no contradice
su caracter enddgeno, que nos remite a la idea de milieux (de innovacién).

Por consiguiente, es el contenido fundamental de la técnica, su informacién basica, la que puede ser replica-
da. Ahora bien, también hemos visto cdmo informaciones de aparente cientificidad y robustez tedrica se han
mostrado falsas con el tiempo. Es decir, la informacién de una técnica no es neutral, sino que incorpora ele-
mentos de otra indole —como sociales, politicos o econémicos, ideoldgicos-, que pueden ser manipulados
desde el codigo para ser aplicados a diferentes contextos. Esto es lo que va a suceder tanto en el caso norte-
americano como en el brasilefio: la adopcion de ciertas rutinas del instrumento que favorezcan los intereses
de quienes invocan la aplicacion del mismo.

La intencidn de este capitulo es desarrollar algunas ideas sobre los mecanismos de herencia tecnoldgica ur-
banistica, para explicitar cuales son las formas en que se reproducen técnicas locales en distintas geografias,
cudl es el contenido técnico replicado y porqué, y también por quién, asi como cuales fueron las adaptacio-
nes necesarias para poder implementar localmente el instrumento. Todo ello, a su vez, analizado llevando en
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consideracion su evolucion temporal, lo que nos informara sobre la mayor o menor eficacia de replicacién en
los diferentes estudios de caso y las distintas resistencias contextuales.

Para poder analizar el caso del zoneamiento en Sdo Paulo, primero deberemos entender el modelo que fue
copiado por éste, el zoning neoyorquino, el cual toma de base, a su vez, el modelo aleman.

6.2 Replicacion: Nueva York

Cuatro serdan las preguntas principales que nortearan el siguiente punto sobre la exportacidn del instrumento
de zoneamiento a la ciudad de Nueva York: (1) écudles son los antecedentes norteamericanos propios?; (2)
épor qué es replicado?; (3) écomo fue replicado y adaptado?; y finalmente, (4) écudl es el material replicado?

Pasemos a analizar cada una de ellas.

6.2.1 ¢Cuadles son los antecedentes® norteamericanos propios?**

El “inmigrado estd en la medula del zoning”.

Las Experiencias del Zoning. Franco Mancuso, 1980

Al hablar de los antecedentes norteamericanos al zoning neoyorquino se pueden diferenciar tres grandes
trayectorias relacionadas de alguna manera con ciertas rutinas que incorpora el zoneamiento: la primera
pertenece a las normativas de zonificacion emanadas en algunas ciudades de la costa del Pacifico alrededor
de los afios 1880, con la intencién de ejercer a nivel urbano formas de segregacion en lo referente a los inmi-
grados asiaticos; la segunda consistiria en ordenanzas dictadas en el transcurso de la primera década del
siglo XX en algunas de las mayores ciudades norteamericanas, con el intento de proteger las partes residen-
ciales de mayor prestigio y, por tanto, estabilizar el valor de los terrenos; y finalmente, la ultima trayectoria
perteneceria a una serie de planos —o, mejor, de relaciones preliminares a la planificacion urbanistica- redac-
tados por los arquitectos que ya por aquel entonces se dedican con mayor empefio y de manera sistematica
al sector del city planning (MANCUSO, 1980).

La primera de las trayectorias corresponde con la experiencia de San Francisco. Miles de emigrados asiaticos,
fundamentalmente chinos, se desplazaron durante el siglo XIX a la costa californiana para trabajar en dife-
rentes sectores de prdspero crecimiento, como el ferroviario. A partir de los afios 1870-80 se empiezan a
manifestar los conflictos raciales mas tensos en las ciudades, con especial foco en San Francisco. Esta intenta
tomar medidas de cufio segregacionista, que terminan siempre declaradas como inconstitucionales por el
Tribunal Supremo.

El punto de inflexidn lo constituye una ordenanza del City Council por la que los lugares de preferencia ocu-
pados por los chinos en el centro de la ciudad —lavanderias, locales para alquiler de equipamientos de limpie-
za, etc.-, y mayormente realizados en madera, son declarados como riesgos para la salud publica por la posi-

50 . . .

O en terminologia evolutiva, los antecesores.
51 L. .z . .z . . . .y . s

Para ver mas informacion sobre la situacidon norteamericana previa a la incorporacién del zoning ver capitulo “Emer-
gencia de la técnica”.



125 | El Zoneamiento como Técnica Evolutiva: Sdo Paulo

bilidad de propagacién de incendios, asi como por la ingente cantidad de desechos que evactan en los preca-
rios sistemas de alcantarillado entonces existente.

La ordenanza establecia la divisién de la ciudad por sectores, y dentro de algunos de estos —las areas centra-
les y los distritos residenciales mas ricos- se prohibe la ubicacidon de determinadas actividades, y de las lavan-
derias en la relacién circunstanciada. Cerca de trescientas lavanderias chinas se vieron forzadas a cerrar.

Se presenta, por consiguiente, un conflicto de orden basicamente racial, sancionado con ordenanzas que
atafien al control y regulacion del suelo y sus usos y a técnicas legitimables como son las de la zonificacidn.

Un segundo grupo de antecesores del zoning neoyorquino lo constituyen las experiencias de ciudades norte-
americanas que en mayor o menor grado van asumiendo dos direcciones diferenciadas del principio de la
zonificacién: la zonificacién por funciones y la zonificacién edificatoria. Al primer tipo, corresponden casos en
los que la aparicién de la industria resulta en situaciones incomodas, principalmente para las residencias,
adoptando determinaciones de separacidn entre ambas. A este tipo, corresponden las zonificaciones parcia-
les llevadas a cabo en las ciudades de Los Angeles (1909), Baltimore (1912), Seattle (1912), Minneapolis
(1913), o Milwaukee (1913), entre otras.

Al segundo tipo, se le asignan valores edificatorios relacionados con la altura de las construcciones o el nu-
mero de plantas segun las diversas zonas en que es considerada la ciudad, y que fundamentalmente se cons-
tituye para el centro y una periferia mas o menos especificada.

Finalmente, hay un tercer grupo de iniciativas predecesoras del zoning neoyorquino basado en las propues-
tas técnicas de arquitectos y urbanistas. Entre éstas cabe recordar la de la ciudad de Madison, donde en
1910 John Nolen presenta un plano que introduce la zonificacién, retomando puntualmente las soluciones
alemanas (los ejemplos provienen en particular de Disseldorf).

De los antecedentes americanos surge la importancia de estas primeras experiencias: las pertenecientes al
primer grupo son importantes en tanto que contienen de manera explicita, mas que ninguna otra, objetivos
de control y de segregacidn racial. La perteneciente al segundo, que contienen por lo comun restricciones
limitadas a algunas zonas de la ciudad, o bien en relacién a problemas particulares (la altura de los edificios,
determinadas actividades, etc.) son importantes en tanto que plantean de manera clara la cuestién del ca-
racter constitucional de las medidas que la municipalidad puede adoptar en materia de control urbano. Por
ultimo, las del tercero lo son porque contienen referencias explicitas a las experiencias europeas, y sefialan la
contribucion practica de la cultura arquitectdnica y urbanistica americana en la introduccién del zoning.

6.2.2 ¢Por qué es replicado?

Segln Mancuso, el zoning en los EEUU es un instrumento que posibilita al menos dos resultados: proteger las
inversiones ya efectuadas sobre areas urbanizadas —y por consiguiente en las zonas mas centrales y de mas
valor- mediante la confirmacién y la estabilizacién, por medio de un sistema de normas, de las caracteristicas
consolidadas y presentes en dichas areas; y establecer de forma anticipada las garantias —siempre a través de
la creacidn de un especifico sistema de normas- para las inversiones que aun deben realizarse, definiendo ex
ante las caracteristicas de uso y de densidad de las dreas en las que se quiere invertir, y estabilizando sus
caracteres y valores econémicos para el futuro. En consecuencia, los resultados, al igual que las acciones, son
principalmente de caracter econémico (MANCUSO, 1980).
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Ciertamente, se daba, como ya ha sido comentado, un fenédmeno de intensa y continua inmigracion, que
daba lugar a la densificacion de areas de homogéneas identidades raciales y a una creciente especulacion
sobre los suelos y las propiedades por parte de operadores econdmicos que la alta demanda garantizaba el
mantenimiento de inversiones con margenes de beneficio muy altos. La falta de orden, los problemas causa-
dos por la construccion de edificios de caracter libre, la falta de consideraciones higiénicas o de salubridad
con que eran construidos principalmente rascacielos en zonas intensivas —como distritos financieros-, en
donde el aprovechamiento de la parcela era total o el levantamiento de edificaciones en altura, perjudicando
a las construcciones vecinas, eran algunos de los motivos que sefiala Bassett por los que la ciudad demanda-
ba un instrumento de control del suelo (1922).

En general, se incide sobre los perjuicios de la incompatibilidad de usos y de los dafios que se ocasionan en
ciertas areas para los que aquéllos no fueron destinados (como el caso de apartamentos de pobres en areas
ricas, o el caso de minifactorias en distritos comerciales y financieros). Los resultados de esta condicion: la
imposibilidad de determinacién del ancho de calles y tamafio de bloques, las caras mejoras de calles, conti-
nuamente siendo alteradas, etc. Por estas razones, la ciudad no era “tan econémica cuanto cabia esperar si
la comunidad hubiera mantenido su casa en orden” (ibidem).

En relacién al ambiente de ideologia reformista existente en aquella época en Nueva York, el movimiento de
muckraking articulé a criticos socialmente comprometidos, periodistas independientes e intelectuales pro-
gresistas contra los males de la ciudad —firmemente direccionados hacia el problema de la “congestién”-,
haciendo que la opinién publica acogiese con mayor agrado la introduccion de medidas de reforma en las
formas de gestidn de la ciudad.

Desde nuestro punto de vista, tres son los factores principales que influyen en la adopcidn del mecanismo de
zoning en Nueva York, a diferencia de lo que comenta Mancuso, que incide apenas en los dos primeros. Y los
tres pueden ser aplicados, a su vez, al caso aleman, aunque las caracteristicas propias sean diferentes en
cada una de ellas:

a) Valory cardcter de la propiedad.

Se trata aqui de proteger las inversiones ya efectuadas sobre dreas urbanizadas —y por consiguiente
en las zonas mds centrales y de mas valor- mediante la confirmacion y la estabilizacién, por medio de
un sistema de normas, de las caracteristicas consolidadas y presentes en dichas dreas. Los conflictos
que surgen son de orden socio-econdmica: densificacién de areas centrales con mano de obra inmi-
grante junto residencias de alto valor econémico que lleva a la disminucion del valor de los suelos.
Tanto en el centro como en las partes externas de la ciudad, con la mezcla de viviendas para la clase
media en conflicto con las residencias de la vieja burguesia agricola y la nueva burguesia industrial y
financiera. En este ultimo caso podian ser introducidos actividades de tipo productivo o determina-
dos servicios indeseados. Por tanto se da una relacion simbdélica de status entre tipologia y clase so-
cial: casa unifamiliar versus edificios de apartamentos alquilados®%. En este primer grupo, las perso-
nas afectadas, o que manifiestan su desacuerdo, pertenecen a las clases ricas y a la burguesia.

b) Garantia de inversion.
Esta caracteristica del conflicto es condicién de la primera. Mientras que en el primer caso se da una
posible desvalorizacién de la propiedad por la presencia existente de usos o poblaciones no desea-
das, en este caso tendremos los perjuicios causados por la posibilidad de existencia de tales usos in-

52 . .z e .z . .
En el caso de San Francisco se dan también estas caracteristicas: reduccidn del valor de propiedades por la presencia
de oficios de chinos.
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deseados. Es decir, no es por lo que ya hay, sino por la falta de garantias de que las inversiones futu-
ras no van a ser depreciadas por la incorporacién de actividades en cierto modo molestas. Se trata

ahora de garantizar el “caracter” de la zona, de forma que se homogenicen las edificaciones y sus
usos para no introducir elementos de distorsidén que alteren el mercado. Es decir, actia como meca-

nismo de reduccién de riesgos, disminuyendo la incertidumbre® futura.

En realidad lo que sucede es que los precios se estabilizan al alta, evitando que bajen, pero no que
suban por la valoracion del suelo. En teoria, este mecanismo debe garantizar las inversiones. Y esta
garantia de inversion asegura dos cosas principalmente: la homogeneizacion de zonas, ya que estabi-
liza el mismo valor de uso para unidades urbanas amplias, generando picos de “eficiencia” funcional
en torno al uso especificado, pero comprometiendo al resto de la ciudad, en cuanto que su articula-
cién conjunta es peor; y por otro lado, alimenta la “espiral de la riqueza”, es decir, salvaguarda la ac-
cién econdmica de inversores potenciales, asegurando continuidad y crecimiento en las rentas,
mientras que no establece mecanismos compensatorios para los agentes sociales desprovistos de
posesiéon de patrimonio o riqueza. Como ya afirmaba Bassett, “los beneficios del zoning son casi en-
teramente econdémicos” (1940). En este caso, las personas afectadas son promotores e inversores
principalmente, es decir, los grupos sociales que detentan el control de los medios de produccién ur-
bana.

c) Armonizacion de la forma-funcion edificatoria.
Aqui los conflictos son de orden edificatorio, pero vinculados a consecuencias higiénico-sanitarias y
econdmicas. La armonizacion de forma y funcidn corresponde, segin nuestro analisis, a las formas
emergentes de produccién derivadas de cada nuevo ciclo tecnolégico. Mientras que para el caso
aleman era la industria con sus fabricas la que no se encajaba adecuadamente al tejido urbano con-
solidado, y por consiguiente, debia salir hacia las periferias, ahora la produccién en masa, la especia-
lizacion y espacializacidon del trabajo, y los nuevos cursos econdmicos daran lugar a nuevas figuras de
dificil acoplamiento urbano. Hay dos escalas que representan las formas edificatorias resultantes de
las nuevas formas de produccién: por un lado, la escala macro, que seria el gran edificio de oficinas
central, urbano, de dimensiones nunca antes concebidas que genera problemas a las edificaciones
vecinas, reduciendo el valor de dichas construcciones. Este caso viene simbolizado ejemplarmente
con la construccién del Equitable Building®. La otra forma se dara en la escala micro, que es el pro-
ducto de la desintegracion vertical del trabajo de esta fase del capitalismo —especializacién de fun-

>* Esta es una constante de la tecnologia: la reduccién de incertidumbre, sobre todo frente a acciones futuras. Esta con-
dicidn no presenta un caracter ni positivo ni negativo per se, es intrinseco a la evolucion del conocimiento y de la tecno-
logia, lo cual nos lleva a ser cautelosos en la consideracion social de este conflicto, a diferencia de la actitud de Mancuso
y los urbanistas criticos con la manipulacidn de los instrumentos urbanisticos (véase Flavio Villaga, (2011)).

** El caso del Equitable Building no sélo manifiesta los conflictos mds expresivos en la consolidacidn de ciertos edificios
en altura y su afeccion a edificaciones vecinas. Es algo mas que eso, representa la materializacién del nuevo ciclo tecno-
I6gico por el que atravesaba Nueva York, principalmente, y los EEUU en menor medida, en aquella época. Las funciones
que se daban en él (administrativas y de operaciones de gestidén de seguros de vida), el tamafio del mismo, que ya remi-
te a un nuevo formato de edificacién urbana incapaz de haber sido construido en épocas anteriores; el uso de las tecno-
logias mdas avanzadas en acero, hormigdén armado y ascensores para la construccion en altura; el tipo de estructura
productiva que representaba y su organizacion laboral (ya no es la industria la que molesta y ha de marcharse, no es la
industria la que ocupa grandes lugares centrales interconectados y la que emite particulas contaminantes, sino la “gran
edificacion” en altura, que es ahora quien no permite la ventilacion de los lugares, quien proyecta sombra, quien no
deja entrar el sol por las ventanas, es decir, un concepto algo mas sofisticado y urbano de las condiciones higiénicas y de
salubridad que se daban entre mediados y finales del siglo XIX). El edificio funcionaba con 13.000 empleados diarios y
una multitud de millares de personas que entraban todos los dias en el rascacielos. Por tanto, el Equitable Building es la
mas clara manifestacidon de las nuevas formas tecnoldgicas materializado (y simbolizado) en una edificacién, y en el
contexto urbano en el que por necesidad debia acontecer.
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ciones-. Se trata de los pequefios talleres de trabajo que multiplicados exponencialmente dan lugar a
nuevas condiciones de dificil armonizacién urbana, ya que incorporan la Iégica productiva a los cen-
tros urbanos, colapsando los mismos>.

Este Gltimo es el caso de Nueva York en la Fifth Avenue, pero también se da en el caso de San Fran-
cisco o en Los Angeles, en la costa del Pacifico: la problematica armonizacion de forma-funcién (la-
vanderias chinas, “peligrosas, perjudiciales para la salud, nocivas para el bienestar y el confort de la
comunidad” (MANCUSO op. cit.). Ahora, de nuevo, las personas afectadas perteneceran a los grupos
de poder, propietarios privados, promotores o inversores.

Por tanto, vemos que la articulacidn de agentes sobre la que se forman los tres diversos conflictos en Nueva
York es respondido siempre por el mismo estrato social, las élites financieras. Estudiemos mejor la interven-
cién de grupos sociales en la elaboracién del zoning.

6.2.2.1 ¢Quién exige la adopcion de medidas?

Las reclamaciones a los conflictos sociales se estructuran en un primer momento en organizaciones privadas,
dando lugar a innumerables asociaciones, comités y comisiones. El caso de Henry Morghentau es el mas re-
presentativo. Mancuso identifica dos grupos principales: aquellos que abrazan la ideologia Social Reform vy,
en particular, de aquel grupo de personas que ve en el Municipal Reform el campo de accion mas eficaz para
conducir las condiciones de la ciudad americana; y, en segundo lugar, el conjunto de grupos e individuos
presentes en el debate sobre las condiciones de la ciudad americana en tanto que representantes directos de
intereses econdmicos particulares y locales (sector de la construccion y los terrenos, empresarios, etc.). En
un tercer grupo podemos incluir a los administradores publicos y a los politicos que participaron sobre el
debate de la ciudad.

Es importante subrayar otro elemento: la introduccién oficial del zoning se da sélo después de que esta de-
manda de control es expresada "también" por los grupos econdmicos mas influyentes en la ciudad (MANCU-
SO, 1980). Lo que conduce a la eleccién de una determinada resolucion tecnoldgica, en que determinadas
alternativas "mueren" y otras "sobreviven", es su adaptacion a diferentes grupos sociales y los significados
gue estos proyectan a las técnicas en particular. En palabras de los tecnélogos Bijker y Pinch,

un problema es definido como tal sélo cuando existe un grupo social para el cual constituye un
problema (1987).

Coincidiendo con Bijker, Davies sugiere que cada grupo social relevante establece un marco tecnoldgico de
los objetivos de la tecnologia y de las ideas y las herramientas para su consecucion (2000). Tal marco, posibi-
litard tanto como restringira el desarrollo del producto, y por tanto explicara la estabilizacion del mismo, asi
mismo como su evolucién. Este marco, es definido por Davies como discursos tecnolégicos que delinean la
region circunscrita del espacio de investigacidn de las innovaciones concebibles. Aunque las invenciones mas
exitosas son, a menudo, aquellas que combinan caracteristicas derivadas de espacios de investigacion de

**En el caso de S3o Paulo veremos que este tipo de ocupacién se repite en innumerables ocasiones de forma masiva,
como la calle 25 de margo para todo tipo de productos comerciales de poco valor, la calle Santa Efigénia para productos
electrénicos, la calle Aurora para productos de motocicletas, la calle Teodoro Sampaio para productos musicales, y un
largo sinfin.
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varios discursos. Lo que significa que una tecnologia funcionard mejor cuantos mas segmentos sociales ten-
gan poder de decisién y se vean representados por ella®®.

A la distincidn entre los tres grupos de agentes de que Mancuso habla, corresponde de forma simétrica una
distincién del proceso que conduce al zoning a través de tres fases distintas: hay una fase preliminar en la
que solo operan los reformadores sociales sinceramente interesados por la mejora de las condiciones de la
ciudad; una segunda, en la que son los grupos privados los que desarrollan el discurso acerca de las deseco-
nomias que el sistema urbano produce; y una tercera, que tiene como protagonistas a los politicos, y que
encamina, acoplandolas, las instancias desinteresadas y las que llegan a la formulacién de propuestas con-
cretas.

La accién promovida por los social reformers tiene su origen a partir de la constitucion y estabilizaciéon de
organos de discusion sobre el problema de la congestion —cuestién que ya fue indicada en el capitulo sobre la
“Emergencia de la técnica”-. Estos érganos serian, en primer lugar, el Committee on Congestion of Population
of New York creado en 1907 con caracter no oficial, y presidido por Henry Morghentau a partir del 1909; su
organizacion sucesora, ahora con caracter oficial, la New York City Commission on Congestion, del afio 1910,
nombrada por el alcalde Gaynor, y cuyo maximo exponente seria Benjamin Marsh, anterior secretario del
Committee; y las National Conference on City Planning, constituidas en 1909. El primer documento donde se
invoca al nuevo instrumento de control del zoneamiento para regular la edificacion seria el Report de 1911,
emitido por la New York City Commission on Congestion, y redactado bajo la guia de Marsh®’, quien ya hubie-
ra declarado la intencién de adoptar este instrumento en 1908°%. Sin embargo, seria necesario entrar en las
redes de la estructura politica y administrativa de la ciudad (McAneny), y aliarse con grupos que tienen in-
tereses privados (Bassett) para la consecucién de los objetivos sefialados en el Report.

La tesis mas firmemente defendida por los social reformers, articulados en el discurso tedrico con Marsh,
sera la de adoptar el instrumento de zoning:

[...] la parte mas importante de la planificacion urbana, en la perspectiva de asegurar para la ciudad
condiciones de vida y salubridad aceptables, es la division de la ciudad en zonas, dentro de las cua-
les los edificios sélo puedan alcanzar un determinado nimero de pisos y puedan ocupar Unicamen-
te una parte del drea en la que se cimentan, lo que equivale a determinar la cubicacion y el volu-
men de cada edificio. (MARSH apud MANCUSO, 1980).

% Una de las criticas mas feroces al planeamiento urbano —o, tal vez, a su ausencia-, en Brasil deviene del arquitecto
urbanista Flavio Villaga, que encuentra en los discursos de Davies la légica del fundamento de la falta de planeamiento
en las ciudades brasilefias. Tales discursos, a su modo de ver, estdn profundamente segmentados y dominados por
estrechos sectores de la poblacion, en donde las élites econdmicas y politicas determinan los caminos por donde debe
andar la tecnologia. Con ello, Iégicamente, se produce una reduccién de los intereses sociales afectados por la adopcién
de innovaciones fundamentales para la organizacién urbana, y deviene en intensos conflictos y desigualdades sociales.
De esta forma, expresa su malestar en cuanto instrumentos de innovacidn tecnoldgica se conviertan en instrumentos de
control politico y de clases.

*” Obsérvese que Benjamin C. Marsh no ocupaba ningln cargo técnico como arquitecto, urbanista o abogado, sino que
era un trabajador social. Desde esta perspectiva, Marsh es la persona mas activa e influyente de las que, en el dmbito de
las actividades de muckraking se preocupan de los problemas urbanos. Sus iniciativas son innumerables: secretario de
las dos comisiones sobre la congestion de Nueva York, organiza la exposiciéon de 1908 sobre la congestidn, supervisa la
de 1909 dedicada al city planning, organiza en este mismo afio en Washington la First National Conference on City Plan-
ning y hace dos estancias en Europa; la tesis acerca de la necesidad de adoptar medidas de zonificacién analogas a las
aplicadas en las ciudades alemanas es sostenida por él por primera vez en 1908.

>8 Benjamin C. Marsh, An Introduction to City Planning: Democracy's Challenge to the American City, NY, 1909.
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Junto con ésta, medidas similares a las alemanas —la tasacién de suelos, los servicios de transporte colectivo
gratuito, o la adquisicién de amplias dreas de suelo para la expansion urbana- serdn propuestas para comba-
tir los problemas de la congestion y especulacién urbana.

La principal labor de los social reformers, fundamental para la implantacién del zoning, fue la de hacer la
transcripcion técnica del modelo aleman, asi como la de formadores de opinién y discusién sobre la necesi-
dad de adaptacion del instrumento. Para ello, se dedicaron grandes esfuerzos en todo el proceso de copiado,
desde el envio de emisarios técnicos para recopilacion de las experiencias alemanas y europeas (Benjamin
Marsh, Thomas Horsfall, George Ford, Frederic Howe, W. Hegemann, Franz Williams, etc.), hasta la prepara-
cién de exposiciones, congresos, adaptaciones legislativas o tedrico-técnicas, o las importantes National Con-
ferences on City Planning.

Simultaneamente a la actividad de los social reformers surgieron grupos econémicos privados interesados en
la adopcidn del instrumento del zoning. Estos alcanzan un peso relativo alto a partir del momento en que se
estructuran en organizaciones con algin grado de formalidad, encabezada por la Fifth Avenue Association,
gue agrupa a todos los grandes comerciantes y empresarios comerciales que tienen sus negocios en la calle
52 y que reclama una intervencién de la municipalidad a través de medidas de zonificacion para alejar de su
area de actividades econdmicas a grupos sociales indeseables. La gran habilidad de este grupo seria la de
transformar un problema de tipo local en uno de interés general. Y la resolucion que proponian se basaba en
la adopcidon de mecanismos de control sobre el espacio y las actividades. La congestion en este caso —de po-
blaciéon y actividades-, desaceleraba determinadas economias de alta renta que debian ser corregidas.

El caso de la Fifth Avenue Association es paradigmatico de las relaciones de poder econdmico infiltradas en el
gobierno municipal. Fundada en 1907, se propone promover, mantener e impulsar el bienestar civil, social,
comercial e industrial de la ciudad, en particular en lo referente al drea de la Fifth Avenue, intentando obte-
ner para esto cualquier posible ventaja por parte de las intervenciones municipales y privadas, en aras a la
mejora de las condiciones del comercio y del trafico en la Avenue. Pero en realidad, hay dos condiciones que
impulsan "naturalmente" a los mas ricos a abandonar el lugar: por un lado, el aumento de familias "con sta-
tus" suficiente como para aspirar a una residencia en la Fifth Avenue, que aumenta la demanda, hace au-
mentar el precio de los suelo y reclama actividades cada vez mds remunerativas que las residenciales; y, por
el otro, el interés que las nuevas empresas comerciales tienen de ubicarse en ella, haciendo mas rentable la
explotacidn de las dreas con el posterior incremento de los precios, y sustituyendo poco a poco a las vivien-
das.

Alrededor de esta calle, las empresas comerciales textiles, que han desarrollado un alto grado de desintegra-
cién vertical, manifiestan una forma de ocupacién que se repite: los garment workers ocupan edificios en
mal estado o bien zonas altas y en desuso de los edificios destinados a uso comercial (los lofts, y el derivado
loft building). Por tanto, la erradicacion y alejamiento de estos suponia adoptar medidas para la limitacion de
las alturas de los edificios (via lofts), o prohibiendo el uso para manufacturas de las areas y edificios alli exis-
tentes.

Para ser escuchadas las voces de los grupos econdmicos, estos debian formular un discurso propio homogé-
neo en pro de las ventajas resultantes de la adopcién del zoning, tanto para sus economias como para la
entera comunidad. En él se defiende principalmente la teoria de la estabilizacion de precios de zonas que sin
el instrumento pudieran estar sometidas a procesos especulativos o, al contrario, a procesos depresivos de
valor. Y sobre estas especificidades, de proteccién de dreas comerciales de alto valor y de zonas residenciales
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de la élite, articulan sus demandas. Apoyando esta version de la participacion de segmentos de la sociedad,
Bassett afirmaria que:

Una razoén de la permanencia y difusion de la resolucidn del zoning de Nueva York es que no copid
ninguna ordenanza de zoning, sino que fue construido durante varios afios por propietarios quie-
nes estuvieron en constante intercambio con la comision distrital, directamente y a través de sus
organizaciones. Cuando finalmente fue aprobado, no habia ya ninguna oposicién (BASSETT, 1940).

6.2.3 ¢Como fue replicado y adaptado?

Una vez aclaradas las demandas por las que el uso del zoneamiento era llamado a ser activado en Nueva
York, cabe entender cudl fue el proceso de replicacion y adaptacién del mismo para poder encajarlo en un
contexto geografico diferente.

El zoning neoyorquino presenta una forma de emergencia radicalmente diferente al zoneamiento aleman.
Mientras que en el modelo aleman el instrumento se fue construyendo de forma vicaria progresivamente a
lo largo de unos 45 aiios, en el caso neoyorquino en la fase de emergencia se reconocen fuertemente la pre-
sencia de casos de varias ciudades, la mayoria de ellas estadounidenses, en que de alguna manera las regula-
ciones del zoning comenzaron a ser aplicadas. Fue un proceso extremadamente mas rapido que el aleman,
con ciudades de la costa del Pacifico adoptando ordenanzas sobre la separacién zonal por regulaciones edifi-
catorias —alturas, por ejemplo-, por potencial riesgo de incendio —como en el caso de S. Francisco, aunque
estas determinaciones escondiesen consideraciones de tipo social-, o, claramente, por ordenanzas basadas
en la segregacién racial —-como era el caso de Atlanta-.

A su vez, desde el momento en que se juzgé interesante la posibilidad de adopcidon del modelo alemdn para
la ciudad de Nueva York, fueron activados eficientes mecanismos para la importacién de ideas, estudios,
ejemplos, experiencias, etc., que aceleraron en gran medida y en pocos afos el desarrollo del instrumento al
otro lado del Atlantico.

Para analizar cdmo se transfirié el zoneamiento a EEUU, lo primero que se va a poner de manifiesto en el
proceso de replicacién son las barreras endégenas —culturales, institucionales, juridicas, etc.-, para poder
implementar la técnica. La primera de ellas tiene que ver con la forma de poder publico mds adecuada en la
que basar las normas de zonificacion de manera que sea posible sostener su constitucionalidad, y que la ope-
racién permitiese introducir variaciones sucesivamente necesarias para adaptarla a la presién de los intere-
ses particulares (MANCUSO op. cit., 1980).

Recordemos que la ciudad de Nueva York contaba en el momento de la aprobacién del zoning con un mon-
tante poblacional aproximado de 5 millones de habitantes, unas 25 veces superior a la poblaciéon de Frank-
furt en el momento de adopcidn del instrumento. Ello nos lleva a pensar que la imposicién de un instrumen-
to que introduce fuertes restricciones de control y regulacidn urbanistica debe incorporar un mecanismo de
articulacién casuistica altamente desarrollado, de lo contrario, la técnica no seria capaz de dar una respuesta
esperada al conjunto urbano global.

Ya desde los casos antecesores de zonificacidn parcial llevados a cabo en la costa occidental -San Francisco y
Modesto-, la figura oficial a la cual habia sido delegada la funcidn de regulacidn y control de tales ordenanzas



132 | El Zoneamiento como Técnica Evolutiva: Sdo Paulo

fue el Police power™. Bassett defenderia la adopcion de esta figura como pieza clave para poder desbloquear
el proceso juridico-legal por el que debia pasar el zoning:

El primer paso después de cuatro afios de estudios preparatorios fue obtener el pasaje de un per-
miso legislativo que garantizase al poder policial del estado de la ciudad en cuestién el objetivo de
dividir la ciudad entre distritos sujetos a la altura, bulto y uso de los edificios con poder para hacer
regulaciones apropiadas para cada distrito y con la previsién que las regulaciones puedan diferir en
los diferentes distritos (BASSETT op. cit., 1922).

La alternativa frente al uso del Police power venia de la figura del eminent domain —similar a nuestra “expro-
piacion forzosa”. La utilizacion del eminent domain hubiera supuesto declarar de utilidad publica las pres-
cripciones contenidas en las medidas de zoning, y como consecuencia, habria pedido el pago de una indem-
nizacion a los propietarios afectados por dichas disposiciones. Junto con eso, el recurso al eminent domain
hubiera fijado un régimen de suelos definitivamente rigido y que impediria a los propietarios toda posibilidad
de intervencion (MANCUSO op. cit.). Frente al eminent domain, el Police power se revelaba un procedimiento
mucho mas adecuado:

Por el contrario, el recurrir al Police power permitia lo siguiente: no requeria el pago de indemniza-
ciones y permitia que los propietarios intervinieran "activamente" sobre las prescripciones estable-
cidas, pidiendo enmiendas y modificaciones de sus areas. Con una condicidn, sin embargo: que las
prescripciones contenidas en las disposiciones de zonificacién fuesen compatibles con los modes-
tos y limitados campos de aplicacién del Police power y que, por tanto, los derechos de los privados
sobre sus propiedades, sancionados por la constitucién, no fuesen limitados. En términos juridicos,
el Police power es el residuo de poder que poseen las administraciones municipales para dictar
disposiciones normativas, una vez autorizadas por las administraciones de los respectivos estados.
Sin embargo, en base a lo dispuesto por la constitucidn, para obtener tales disposiciones las ciuda-
des deben demostrar que estas disposiciones normativas se adoptan para preservar la salud, la se-
guridad, la moralidad y el bienestar general. Si no responden a tales principios, pueden ser decla-
radas anticonstitucionales por los tribunales supremos, en base al recurso de cualquier ciudadano
afectado (ibidem, énfasis propia).

Como Bassett diria, “la regulacion bajo el Police power se adapta facilmente al crecimiento y cambio del mu-
nicipio” (1940). El esfuerzo de los juristas que en esta fase se ocupan del zoning se dirige, pues, a demostrar
que altura, uso y densidad son elementos que concurren en la salud, seguridad, moralidad y bienestar de la
ciudad.

De modo que en EEUU se presenta una situacién andloga en cierta forma a la alemana, en tanto que se plan-
tea la necesidad de escoger entre normativa de edificacion y plano de construccion para adoptar una estruc-
tura de referencia para la zonificacién que pudiera obtener un reconocimiento juridico. La posibilidad de que
existieran determinaciones adoptadas por el zoning que fueran en contra de alguna de las ordenanzas juridi-
cas norteamericanas hizo que se invirtieran grandes esfuerzos en buscar una articulacién legal adecuada, que
fue comandada por el abogado Edward M. Bassett (1863-1948). Las dificultades provenian de la aplicacion de
normas que afectaban a la propiedad privada y la edificacidn, justificadas sobre la base abstracta de la salud,
la seguridad, la moralidad y el bienestar publico, pero al mismo tiempo que fuera un mecanismo lo suficien-
temente flexible para adaptarse a situaciones no previstas por la ley, o que llevasen a puntos de conflicto sin
salida.

*El Police power residia sobre el control de la legislacién del Estado (BASSETT, 1940).
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A nivel administrativo, la nueva entidad politico-territorial formada en 1898, la Gran Ciudad de Nueva York,
formada por los cinco boroughs anexionados de Manhattan, Bronx, Brooklyn, Queens y Staten Island, institu-
ye un cuerpo legislativo bicameral, con la inclusién del Board of Estimate and Apportionment y el Board of
Aldermen, donde algunos miembros son elegidos por toda la ciudad y otros son nombrados por cada uno de
los cinco distritos. Esta estructura que en teoria garantiza la posibilidad de una visién de conjunto de los pro-
blemas que se plantean en la administracion de la ciudad, pero que de hecho deja filtrar las presiones que a
nivel local o por parte de grupos sectoriales se hacen para la soluciéon de problemas particulares, es en la que
se basa la accién que conduce a la introduccién del zoning en Nueva York.

Sera sobre esta organica relacidon entre poder politico e intereses sectoriales particulares sobre los que se
van forjando las bases para la introduccién de medidas de control urbano.

La constitucién de los dos Boards comentados serd la siguiente:

a) Board of Estimate and Apportionment: tres miembros por toda la ciudad, el alcalde, el presidente del
Board of Aldermen y el denominado controller a cargo del departamento financiero, y por los presi-
dentes de los cinco distritos que forman parte de la ciudad.

b) Board of Aldermen, compuesto por 65 miembros y un presidente, elegidos por toda la ciudad.

Como se observa, se trata de una estructura que representa un compromiso entre las hipétesis de un go-
bierno centralizado —creado, como es obvio, después de la constitucién de la Gran Ciudad de Nueva York- y
la necesidad de mantener un cierto nivel de autonomia, y por tanto, de poder en los cinco distritos que la
constituyen. Esta serad una de las diferencias con la estructura administrativa municipal alemana, ya que la
camara, en el caso de Frankfurt, presentaba una constitucion mds centralizada, sin delegaciones distritales,
dado que la ciudad nunca llegd a contar con una poblacién similar a la que ya en aquella época Nueva York
tenia, y por lo que obligaba a ésta a crear nuevos niveles de administracion politica.

El Board of Estimate era el érgano de mayor relevancia a nivel politico, y asi fue cuando en 1909 los demo-
cratas consiguen que salga elegido alcalde William Gaynor, y los fusionists®® meten en el Board a dos refor-
mers, George McAneny, como presidente del borough de Manhattan, y John Mitchel como presidente del
Board of Aldermen, todas ellas figuras claves para la aceptacion del zoning.

McAneny constituird una comision de expertos semioficial en 1912 que contemplaba las demandas de la
Fifth Avenue Association, llamada de Fifth Avenue Comission, y presentaba un primer informe para la limita-
cién de la altura de edificios en dreas adyacentes a la 52. El Board of Estimate no presta atencién, y en 1913,
McAneny pide al alcalde la creacidn de una nueva comisién, con la tarea especifica de estudiar la posibilidad
de disciplinar la construccién de nuevos edificios a través de la divisién de la ciudad en zonas. Como resulta-
do, se cred el Committee on City Planning, comité politico-administrativo, y no técnico; es creado a partir de
las representaciones locales; sus miembros son tres: los presidentes de los boroughs mas poblados, Manhat-
tan (2.331.542 habitantes en 1910), Brooklyn (1.634.351) y Bronx (430.980). Como es obvio, McAneny es
elegido presidente.

Una vez constituido el Committee crea una comision de estudio con funciones mds especificas, con el nom-
bre de Commission on the Height and Arrangement of Building. Esta comisién desarrolla el trabajo que ten-
dra mayor peso en el desarrollo de todo el proceso que conduce al zoning en 1916. Compuesta de 19 miem-

80 Participantes del grupo politico Fusion, resultante de la asociacién de los Municipal Reformers y el Partido Republi-
cano.
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bros, esta incluye representantes de todos los boroughs y de los grupos profesionales y econémicos mds
influyentes: arquitectos, empresarios, constructores, industriales, comerciantes y de los diferentes grupos
politicos. Ocho miembros son de Manhattan, cinco de Brooklyn, dos de Bronx, uno de Queens y uno de State
Island. En ella estan representados la Fifth Avenue Association, la N.Y. Chamber of Commerce, el City Club y
el N.Y. Chapter of the American Institute of Architects.

La presidencia se confia a Edward Bassett, amigo de McAneny y como él militante en el grupo de los refor-
mers. Podemos decir que Bassett otorga a las embrionarias propuestas formuladas hasta ese momento un
cardcter juridico que les hace superar el peligro de incurrir en las acusaciones de anticonstitucionalidad. Bas-
sett, The Father of Zoning, representa el equivalente, en el plano juridico, de lo que sera George B. Ford en el
plano técnico-urbanistico (MANCUSQO, 1980). Con la elaboracién del completo informe Report de 1913, don-
de se incluyen las experiencias europeas transmitidas a través del estudio de viaje de Franz B. Williams que la
Commission organizd, se ponen las bases para una formulacién juridica de las medidas que hiciese referencia
a la estructura del Police power. A su vez, el informe contiene un bill, a incluir en la legislacién del estado de
Nueva York para que a la ciudad (al Board of Estimate) se le confiera la facultad de regular altura y uso de los
edificios, y un programa operativo para el grupo que haya llevado a cabo el trabajo de la comisidn. Después
de un afio, en abril de 1914, la propuesta es transformada en ley y confiere al Board of Estimate and Appor-
tionment de la ciudad de Nueva York el poder legal para regular uso, altura y densidad de los edificios.

En mayo de 1914, el Board of Estimate recibe con satisfaccion la encomienda, y propone la creacién de una
segunda comisidn, con el fin de proseguir el trabajo de la primera y llegar a hacer propuestas concretas. Esta
comision es constituida de modo oficial en el mes de junio de 1914, bajo el nombre de Commission on Buil-
ding Districts and Restrictions. El caracter representativo de esta segunda comisién cambia muy poco con
respecto a la anterior, pese a que de sus 17 miembros sélo 7 estaban en la primera. La presidencia también
en este caso es otorgada a Bassett. Esta serd la comision encargada de redactar el documento final sobre el
que se fundamenta el zoning, el Report de 1916, cuyo mayor responsable sobre las soluciones técnico-
normativas sera George B. Ford.

Ford es el encargado de codificar un conjunto de indicaciones vagas y distintamente motivadas, definiéndo-
las en términos meramente disciplinares y de practica profesional, ademds de auténtica gestion urbanistica.
Tras modificaciones y complementaciones, el 25 de julio de 1916 es aprobada la resolucion incluida en el
informe Report de 1916 de forma definitiva por el Board of Estimate and Apportionment.
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Figura 33. Esquema temporal de la creacidn de instituciones (Committee, Commissions...). Se puede observar el grado de velocidad
con que fueron creadas, en menos de dos afios, entre el 1912 y el 1914. A esta condicion habria que afiadirle la cantidad de estudios
realizados en estos dos afios para apoyar las teorias del zoning. Elaboracion: el autor. Fuente: Franco Mancuso, Las Experiencias del
Zoning 1980.

A pesar de la fuerza que adquiere el zoning como instrumento de planificacidon de la ciudad, sus redactores
insisten en la necesidad de diferenciaciéon con respecto al plano. Para la preparacién de cada una de ellas
existen comisiones que no deben ser combinadas, a pesar de que si puedan participar las mismas personas
en ambas. Como declarara Bassett, “zoning is a part of the city plan” —tesis que Mancuso rechaza a la vista de
los resultados alemanes y norteamericanos-.

6.2.4 ¢Cudl es el material replicado?

En relacidn a esta pregunta automaticamente surge su complementaria, écudl es el material que no fue repli-
cado? Este analisis nos aportard diferencias substanciales entre los modelos aleman y norteamericano, ya
que servird para indicar algunos de los puntos débiles del modelo aleman, y algunas rutinas que fueron in-
corporadas mas firmemente por los norteamericanos para responder a las demandas particulares de su so-
ciedad.

Las cuestiones que mas les interesan a los norteamericanos se centran en el control del valor de los suelos, y
en las posibilidades del mecanismo para obtener homogeneidad de la diferencia, lo que garantiza el aumen-
to de valor sobre la propiedad. Esto, claro, esta apoyado sobre una continua demanda demografica basada
en la clase media y la inmigracion que permitia la aplicacion de instrumentos de valorizacién del suelo (ima-
ginemos el fracaso del mismo si éste hubiera sido aplicado en la actual situacién depresiva de Detroit). Por
tanto, el modelo norteamericano retoma los mecanismos intrinsecos del zoneamiento aleman, basado en la
valorizacion de la propiedad, con sesgos segregacionistas; la reduccion de incertidumbre en el proceso de
urbanizacién expansiva capitalista, a través de la estabilizacién de los usos y de la homogeneidad para futu-
ros emprendimientos; y la armonizacién de formas y funciones, basadas ahora en las nuevas organizaciones
de trabajo en base a una economia de gran escala sobre trabajos especializados y de oficina.

Se replicd el caracter comprehensivo del zoning, es decir, aplicado a los cinco boroughs que componen la
ciudad, desde el inicio; también fue replicado que las prescripciones de zona que cubren todo el suelo admi-
nistrado -urbano, rural, edificado o todavia en estado "natural" -se articulan de manera que definan todas las
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caracteristicas de los edificios que alli puedan realizarse, es decir, altura, densidad y uso —una conjugacién
entre normativa de construccién y de edificacion.

Mientras que en el modelo aleman la constitucionalidad de las medidas de zoneamiento fuer siendo resuelta
de forma paralela a la evolucion del instrumento —dado su caracter marcadamente experimental-, para el
caso neoyorquino esta cuestion fue desde el comienzo una condicién necesaria. Por lo que aqui es la primera
vez en que las prescripciones son formalizadas hasta el grado de tener un valor juridico, conforme a la consti-
tucién y a la legislacién vigente.

Se adoptd el mecanismo por el cual el Police Power era el depositario del control y regulacién de las orde-
nanzas de zoning, lo cual habia sido replicado de la Baupolizei alemana, que cumplia las mismas funciones.
Pero mientras que en el caso aleman las variaciones sobre la ley eran tramitadas directamente hacia el cuer-
po ejecutivo de la Baupolizei, en el modelo norteamericano idearon un mecanismo mucho mas fluido basado
en la figura del Board of Appeals (ver mas adelante). También, mas tarde, se veria influenciado por el modelo
de descentralizacién aleman de posguerra y el sistema para expandir el uso del instrumento para todo el pais
a través de un documento estandar —el Standard State Zoning Enabling Act, semejante a la Ley prusiana de la
vivienda del 1918-.

Como era de esperar, la configuracién urbana en base a un modelo basado en franjas concéntricas de densi-
dad decreciente no iba a ser replicado, ya que se mostré falso incluso en la experiencia de Frankfurt, razén
por el cual tuvo que ser substituido. Sin embargo, la estructuracidn zonal por distritos y por calles principal-
mente —propio del zoneamiento aleman en una fase mds avanzada-, fue aceptada con muy buenos ojos y
llevada a sus mdximas consecuencias en el caso neoyorquino.

El zoning de 1916 se configura como un mosaico de parciales disposiciones locales, mas que el resultado de
un disefio de conjunto que afecte a toda la ciudad. Esta condiciéon estd motivada por la subdivision de los
distintos boroughs, que expresan en ella especificas peticiones de area y de grupo.

Los parametros a través de los cuales se llega al control de la edificacidn son tres: altura, uso y tanto por
ciento de drea edificable. En las experiencias realizadas anteriormente al afio 1916, lo que interesa controlar
es el uso, por cuanto es precisamente por medio de él que es posible disciplinar las actividades y, en lo refe-
rente a las relaciones que estos mantienen con los grupos sociales, ejercer una forma de control social. El
pardmetro del uso es, sin embargo, el mas dificil de controlar. Se produce aqui una traslaciéon del modelo
aleman al norteamericano: mientras que los alemanas establecen el parametro de la “densidad” con la pre-
tensién de mostrar un equilibrio en el planteamiento global de la ciudad y un control sobre la expansion ur-
bana monocéntrica, los norteamericanos dan una paso hacia adelante, y desdoblan el abstracto término
densidad en dos, altura y area ocupable por la edificacidn, de forma que son fijados parametros mas precisos
para el control de la edificacion. Sin embargo, tras un periodo de aplicacion del zoning después de 1916, fue
reconocida la necesidad de incorporar el parametro de regulacién de “densidad de poblacién”, principalmen-
te introducido a través de nuevos Enabling Acts —ver capitulo sobre la “Evolucién de la técnica I1”-.

Se definen de este modo tres tipos fundamentales de prescripciones, a las que corresponden tres tipos de
zona: "use districts", en los que las indicaciones se refieren al tipo de actividades admitidas; "height districts",
en los que las limitaciones se refieren a las alturas de los edificios; y, por ultimo, "area districts", en los que se
establece una determinada relacidn entre la superficie que puede ser ocupada y la que hay que dejar libre.
Tampoco adopta la regulacidn de dreas libres que el zoneamiento aleman incluiria a partir de inicios de los
afios 1920. Aqui se rechazan posibles modelos uniformes de disefo integral, asignando a cada area distintos



137 | El Zoneamiento como Técnica Evolutiva: Sdo Paulo

pardmetros de uso, altura y drea ocupada, dependiendo de las condiciones presentes particulares y de las
peticiones y demandas de los grupos mds activos.

La articulacién de cada una de estas tres clases es aun mas esquemadtica: para los use districts hay tres cate-
gorias (residencial, comercial e indefinida); para los height, cinco (la primera comprende los edificios que no
pueden superar la anchura de la calle en la que se erigen, y la ultima los que pueden alcanzar una altura igual
a dos veces y media la anchura de la calle); y para los area también cinco, con relaciones decrecientes y defi-
nidas mediante precisos valores numéricos. Mientras que los height y los area son determinados mediante
una verdadera reparticion de la ciudad en zonas, los use hacen referencia a la calle, la cual se configura como
uno de los elementos claves para la division por zonas, indicando el interés mostrado por los idealizadores
del zoning para con esta herramienta a la hora de mantener los valores de la propiedad. En este sentido, se
puede hablar de una herencia o aprendizaje de las experiencias alemanas mas desarrolladas habilmente in-
cluidas desde el inicio.

No sélo a través de la regulacion por use, sino también a través del area se consigue imponer un modelo que
defendia los “derechos” de la heterogeneidad, pero al mismo tiempo de los valores de las élites. La division
de tipos de areas correspondia desde una ocupacion completa de la parcela, asignada a las industrias y alma-
cenes, hasta la situacién mas restrictiva en que sélo un 30% del terreno podia ser ocupado, y en que era apli-
cado para residencias unifamiliares. Como Bassett confirma, esta determinacién permitia continuar instala-
dos en la ciudad a los “hombres de bien” con sus familias en villas periféricas ya que ofrecen la oportunidad
de protegerse frente a “edificios injuriosos” durante tiempo indefinido, mientras que continuaban préoximos
a sus lugares de trabajo por medio de desplazamientos cortos realizados en coche (BASSETT op. cit.).

Sin embargo, estas distinciones por area en que quedaban divididos de forma no explicita usos distintos —el
industrial del residencial-, comenzaba a mostrarse profundamente contradictorio®’. De igual manera a como
iban apareciendo contradicciones dentro de zonas calificadas como residenciales, a pesar de que la sociedad
norteamericana no solo las aceptase, sino que ademas las promovia:

Segun esto, el control del nimero de familias fue derivado a las regulaciones de area. Pero la de-
manda por todo el pais para la segregacion de residencia unifamiliar con respecto a edificios de va-
rias familias fue tan grande, y la prueba tan clara, que hubieron consideraciones de salud y seguri-
dad que justificaron tal separacién, y que las cortes gradualmente reconocieron como validas las
gradaciones de distritos residenciales acordes al nimero de familias por unidad edificatoria.

Esto significa que un distrito residencial de dos familias por edificio o un distrito de viviendas colec-
tivas es basado en una regulacién de uso y no en una regulacién de drea o densidad de poblacién
(BASSETT, 1940).

El propio Bassett reconocerad la incongruencia por algunos municipios adoptada de excluir ciertos usos como
los de salud de los distritos estrictamente residenciales, ya que no inferian en la salud, seguridad, moral y
bienestar general de la comunidad, sino justamente en lo contrario, haciendo que el zoning fuese usado co-
mo dispositivo para hacer los “distritos exclusivos todavia mas exclusivos” (ibidem).

Es obvio que todo esto no responde de ninguna manera a una de las esperanzas fundamentales que los mas
ingenuos reformers habian puesto en zoning: la remisiéon de la congestion. Con semejantes densidades, el

61 ¢ . . e . . . e s .

Este tipo de contradicciones seran las que han ido progresivamente debilitando conceptualmente a la técnica del
zoneamiento, ya que incide claramente mucho mas sobre la ideologia social predominante de la clase dirigente de que
sobre una concepcion neutral o democratica.
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proceso de transformacién de la ciudad no serd muy distinto al que hasta entonces se ha observado: aparte
de alglin cambio en la configuracién normal de los edificios, lo demas se da como en el pasado. También Ila
limitacion de las actividades en determinados distritos -como por ejemplo las industriales en los distritos
residenciales- no podra ser llevada a cabo sino a un nivel bastante bajo, dada la poca concrecidén con que se
dicta por las normas de edificacién la discriminacién entre los dos tipos de actividad, a la que se une -y esto
vale sobre todo para los usos- la difusidn de la practica de las enmiendas.

En la redaccién del plano colaboran: urbanistas, juristas, técnicos de transporte, expertos en ciencias de la
administracién, abogados y economistas; pero también intervienen empresarios inmobiliarios, representan-
tes de grupos econdmicos, financieros, o comerciantes, un sinfin de grupos, pero a los que tal vez falten re-
presentantes diversos de la sociedad civil, que en esta época no se encontraban todavia organizados, y por lo
que no tuvieron voz en el proceso de construccion del instrumento. Por lo que el mismo se muestra como un
auténtico instrumento de mediacién, que al fin fue habilmente reconducido por los agentes representantes
de las élites econdmicas.

6.2.4.1 El mecanismo de variacién: Board of Appeals

The handling of variances decides the life or death of a zoning ordinance.
Planning problems of town, city, and region, Edward M. Bassett, 1929

Human wisdom cannot foresee the exceptional cases that can arise in the administration of a zoning ordinance.
Zoning. The Laws, Administration, and Court Decisions During the First Twenty Years. Edward M. Bassett, 1940

Retomemos ahora una de las cualidades esenciales de los sistemas evolutivos: su adaptacion. Como ya he-
mos indicado anteriormente, “la adaptacién es un objetivo mévil®*” (PERKINS, 2000), lo que nos lleva a en-
tender que una técnica de aplicaciéon tan compleja como el zoning no podria tener éxito a largo plazo si ésta
no fuera altamente adaptable al cambio, en una situacién de preexistencia urbana de la intensidad de Nueva
York para la época en que fue incorporado el instrumento. Reconocer que el zoning debe ser un instrumento
en continua adaptacidn es aceptar la esencia misma de las ciudades. Como organismos dinamicos, éstas es-
tan en continua transformacion y reconfiguracién, motivo por el cual la mayoria de las regulaciones deban

ser revisadas periédicamente.
Ya en el 1922 Bassett indicaba que:

Restricciones perpetuas se han demostrado mas dafiinas que aquéllas para un periodo de tiempo
fijado. [...] Ellas no pueden, sin embargo, ser consideradas como aseguradoras suficientes de pro-
teccion a largo plazo desde un punto de vista global de la ciudad. Son incapaces de adaptarse a las
cambiantes necesidades de la ciudad (BASSETT op. cit., énfasis propio).

La duda que surge, por tanto, es cémo de flexible debe ser el instrumento. Sabemos que sistemas cuyo me-
canismo de variacion es muy rigido, pueden derivar rapidamente en la osificacion y colapso del sistema, ya
gue no consigue responder a demandas particulares cambiantes, con lo que el mecanismo deja de represen-
tar la realidad para representarse a si mismo y a la légica de su propia naturaleza. Estas circunstancias se dan
en mecanismos excesivamente centralizadores, verticales, autoritarios, donde el control se mantiene por la
imposicién de importantes fuerzas externas que cuidan que el sistema no sea violado o alterado.

62 . . . . . s .
Del mismo modo, siguiendo el teorema fundamental de Fisher: “la tasa de incremento de adaptabilidad de cualquier
organismo en cualquier momento es igual a su variacion genética de adecuacidén en ese momento”.
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Por otro lado, sistemas basados en mecanismos que permitan mucha libertad de accién, y que por tanto
estén sometidos a cambios continuos, son propensos a derivar en situaciones cadticas, de desregulacion, de
falta de control y de supervision del producto, pero también de desconfianza por parte de la sociedad, ya que
no son capaces de garantizar el respeto y la salvaguarda de los principios del sistema. Las pretensiones de
Bassett sobre la capacidad de variacién de la técnica se fundamentan en que:

El zoning deberia ser suficientemente estable para proteger aquéllos que cumplan con la ley, pero
al mismo tiempo deberia ser susceptible al cambio por la autoridad municipal bajo estrictas revi-
siones prescritas por la legislacidn del estado, de forma que pueda ser alterado para acoger condi-
ciones cambiantes o condiciones no adecuadamente reconocidas (ibidem, énfasis propio).

Este mecanismo de variacion fue articulado en el caso norteamericano sobre el Board of Appeals, también
llamado de Board of Adjustment®. Durante varios afios antes de que la resolucion de zoning fuese aprobada
la ciudad de Nueva York sintid la necesidad creciente de la creacidn de una junta administrativa con mayores
poderes discrecionales relativos a los edificios. De tal junta se esperaba la unificacion de la administracién de
numerosos requerimientos de estados y ciudades que confundian el proceso de edificacion. Veamos enton-
ces como funciona el mismo.

El objetivo de la junta —board-, es aplicar la discrecidn de expertos a instancias excepcionales donde ciertos
permisos son deseados en no conformidad estricta con las regulaciones (BASSETT op. cit., 1940). Esta junta
toma acciones en tales instancias garantizando érdenes conocidas como “variaciones” o “permisos de varia-
ciones”. La mayoria de estas variaciones se basan en cambios en el mapa del zoning municipio.

El Board no es un cuerpo legislativo, sino administrativo. Deriva su poder de la legislatura del estado, aunque
sus nombramientos son hechos normalmente por la legislatura local. Su procedimiento se basa en la infor-
macion, discusién y posterior evaluacién sobre la validacién de peticiones de cambios o excepciones dentro
de las ordenanzas de zoning, dirigidas por la sociedad civil —organizada o no-. Para ello, procede a través de
audiciones publicas. Ya que la aprobacidn de variaciones particulares afecta a la comunidad entera portadora
de derechos legales, la aprobacién debe contar con mayoria de la junta, generalmente cinco sobre siete. Una
vez aprobadas las variaciones, éstas son sometidas a la corte, que detenta el poder sobre las ordenanzas de
zoning.

Segun Bassett (ibidem), la ausencia del Board of Appeals a menudo derivé en situaciones de zoning ad hoc,
realizado de forma puntal a medida que las demandas iban apareciendo, sin ninguna idea clara de zoning de
conjunto.

Muchas de las variaciones que el Board acabé asumiendo hacen referencia a la evolucién temporal transcu-
rrida entre ordenanzas pasadas y futuras. Para adaptar situaciones de edificaciones pasadas a, por ejemplo,
una nueva legislacion de zoneamiento, deben ser permitidas “excepciones” que mantengan caracteres exis-
tentes, a pesar de su incongruencia con el plano de conjunto, pero que de forma progresiva irdn siendo
adaptadas a la nueva legislacién. Esta caracteristica de la adecuacion progresiva sera una de las bases propias
necesarias de las regulaciones de zoneamiento, que en muchos casos —y |éase aqui Sdo Paulo-, no serd bien
programada.

Varias son las rutinas aceptadas por el Board para introducir variaciones o excepciones: “practica dificultad”
o “privacién innecesaria” para cumplir con el significado “a la letra” de la ley; “conducta establecida” cuando

Sl propio calificativo que se le da a la Junta —Board- es bastante significativo de su caracter: “Adjustment”. Como co-
mentaria Bassett, “la funcion del Board of Appeals es aquella de agjustar y no de alterar” (op. cit., 1940)
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ya existen casos como el que se quiere aprobar; o “80% de consenso para garajes publicos”, como fue de-
terminado por el cédigo de zoneamiento de Nueva York®. De forma resumida, las atribuciones oficiales del
Board serian las siguientes:

a) Rectificar errores sobre apelaciones de administradores de edificios y otros oficiales administrativos
para aprobar aplicaciones para permisos;

b) Decidir sobre los limites de las zonas y sobre casos excepcionales, que son especificados en la orde-
nanza;

c) Variar los requerimientos literales de la ley en casos individuales donde exista innecesaria y excesiva
dificultad y la intencion de la ley sea igualmente alcanzada por un método alternativo para ser pres-
crito por el Board of Appeals.

Y ellas deben actuar siempre en beneficio de la comunidad y no para el beneficio de un Unico aplicante.

De este modo es como funciona el mecanismo de variacion del zoning. En cierto sentido, todos los sistemas
evolutivos —y por tanto adaptativos- deben “incumplir” sus propias reglas, precisamente para poder ser
adaptativos. El problema del mecanismo se manifiesta entonces en quién gobierna el mismo y quiénes son
los usuarios habituales del Board. Por lo que Mancuso nos dice, fueron los grupos de alto poder econémico
los que en mayoria usaron este procedimiento, revisado una y otra vez a través de enmiendas, lo que nos
lleva, de nuevo, al problema de la representatividad politica del instrumento, y a su falta de mecanismos de
articulacién democratica. La tecnologia es una construccién social, y en el caso neoyorquino, de forma muy
clara, comandada por varios sectores de interés econdmico.

6.2.5 Conclusiones sobre la replicacion del zoneamiento en Nueva York

La primera de las consideraciones a hacer sobre la replicacién de la técnica del zoneamiento es que la trans-
misién de informacidn entre las dos entidades se produce por la via institucional. Esta circunstancia confiere
ciertas cualidades a la replicacién de la técnica. El proceso de copiado se dara no por una persona o un pe-
gueno grupo de arriesgados emprendedores, sino por un conjunto complejo de individuos pertenecientes a
diversos campos del conocimiento y de la accidn social, aunque en ocasiones con diferentes propdsitos sobre
los objetivos deseados.

64 Algunas de estas variaciones comentadas por Bassett podrian ser: variaciones permitidas para mejorar condiciones
econdmicas sin sacrificar pardmetros de luz y aire; necesidades de patios son frecuentemente cambiadas debido a loca-
lizaciones excepcionales de los edificios; el espacio libre total puede ser dispuesto de forma a hacerlo equivalente a las
necesidades de areas abiertas en su capacidad total y efecto, etc. (BASSETT, 1940).

Otro tipo de variaciones serian las relacionadas con el mapa: “la enmienda realizada del mapa es una enmienda sobre la
ordenanza porque el mapa es siempre hecho como parte de la ordenanza. A menudo ocurre en las audiencias estatuta-
rias que el poder local legislativo es convencido de que una variacion diferente del mapa deberia ser llevada a cabo a
partir de una peticién. Entonces la cuestidon que surge es si debe haber una nueva peticidn y una nueva audiencia, o si el
cambio deseado puede ser hecho “aqui y alli”. La mejor practica es realizar unas nuevas peticién y audiencia si el cam-
bio deseado es mas restrictivo que las condiciones presentes. En caso de ser menos restrictivo, la variacion puede ser
hecha entonces sin peligro de que los propietarios ausentes que no hayan sido notificados, puedan reclamar que sus
derechos fueron depravados debido al proceso legal” (ibidem).
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Como se verd a continuacion, la réplica a nivel institucional permitié dotar al proceso de copiado de una ex-
tremada agilidad, permitiendo en poco tiempo llevar a cabo procesos de implantacion de técnicas que demo-
raron largos periodos a ser creados. Esta es una de las condiciones cldsicas y mas conflictivas de la tecnolo-
gia, que reside en la enorme dificultad, esfuerzo y riesgo por generar nuevas y eficientes técnicas, mientras
gue una vez han sido creadas, poder replicarlas es extremamente sencillo. De ahi derivan los problemas de
derechos sobre la propiedad, y la justificacion de la proteccién sobre la misma, es decir, la declaracion de
patentes. Pero por otro lado, la rapidez de copiado se viabiliza a través de grandes inversiones econdmicas —
viajes, estudios, congresos, etc.- que son facilmente asumibles por parte de las administraciones publicas, y
mucho mas complicadas de asumir para pequefios grupos. Desde este punto de vista es facilmente justifica-
ble a nivel tedrico el avance técnico institucional, a pesar de las dificultades que éste encuentra en el “campo
de batalla”.

Otra de las ventajas —o inconvenientes, seglin se mire-, de ser una técnica replicada a nivel institucional es su
capacidad de implantacion y de difusidn directa sobre el dominio en que es aplicada. Pensemos, por ejemplo,
en la demora que pudo suponer la adopcidn de los “cinco puntos de arquitectura” promovidos por Le Corbu-
sier. Desde que éste consiguié materializarlos en una obra —la Villa Savoye-, hasta su difusidn en los medios
de comunicacidn, su teorizacion publica, su comprension y aceptacion por parte de los profesionales y final-
mente la plasmacién en nuevos proyectos por parte de los arquitectos, el tiempo transcurrido es, con certe-
za, mucho mads largo que el de la aplicacion del zoning. Ya que en el caso de este Ultimo, una vez que fue
teorizado, discutido y consensuado —proceso que ciertamente serd mas demorado que el de Le Corbusier en
pensar sobre sus cinco puntos-, la aplicacién y entrada en vigor de la técnica, y por tanto su difusion, es au-
tomatica. Y lo es para toda una ciudad.

Otra de las cualidades que encontramos coincidentes con el caso alemdn es el animado espiritu reformista
de la época —condicidn que suele sefialar Peter Hall como clasica de las ciudades innovadoras (1999). Sin
embargo, la diferencia en el caso neoyorquino es que dicho espiritu se alinea con las ideologias partidarias
econdmicas, aportando la justificativa social del cambio y la posicién de poder en el gobierno que toma deci-
siones.

Ilustracion 13. Plano de zoning de Nueva York de 1916. Fuente: F. Mancuso (op. cit.)
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6.2.5.1 Lasimplicaciones del tamafio en la replicacion

Ciertamente el tamafio jugd a favor en la exportacion de la técnica. El zoneamiento en su replicacién norte-
americano hallaba las condiciones precisas para reproducirse sobre economias de escala que la gran metré-
polis financiera le ofrecia. Los riesgos eran asumibles, asi como las interesantes ganancias derivadas de una
correcta implantacién del instrumento. La continua llegada de inmigrantes aseguraba la inversién en produc-
tos inmobiliarios, garantizaba una demanda a largo plazo que debia ser respondida con una atractiva oferta
gue no podia correr los riesgos de ser rapidamente devaluada. Era necesario estabilizar los precios, las areas,
y seguir creciendo. Y ademas era necesario disciplinar y controlar geograficamente a las clases de llegados a
la ciudad. Por consiguiente, el zoning era la “respuesta” a la congestion, y a su vez, mdas congestion significa-
ba mas zoning. Las teorias de la aglomeracion funcionan muy bien en casos de replicacion.

Por otro lado, el creciente tamafio poblacional actuaba como “acelerador” de conflictos, por lo que evitaba
largos y dilatados procesos de discusidn social y politica sobre unos u otros determinados instrumentos de
regulacion. Imaginemos hoy en dia las implicaciones de incorporar un instrumento del calado del zoning. Es
evidente que éste deberia pasar por un proceso democratico mas amplio de discusién en torno a “todos” los
agentes afectados, y no apenas en relacion a los intereses de grupos econémicos y politicos particulares.

6.2.5.2 Lageografia de la replicacién

Resulta evidente que es insuficiente con aplicar los resultados de un caso especifico a la generalidad de si-
tuaciones diferentes sobre los modelos de replicacién. Que el zoning en Nueva York presente una serie de
cualidades, no implica en ningun caso, la extensién de estas cualidades para otras ciudades. Sin embargo,
sera de ayuda para la comprensién del funcionamiento de los mecanismos de reproduccién de las técnicas
entender qué especificidades incorporaba el caso de Nueva York en relacién al zoneamiento.

En relacion a la localizacion geografica, el Nueva York de principios de siglo XX, a diferencia de Frankfurt am
Main en el afio 1891, no podia estar en una situacion mas central en todos los sentidos. Nueva York ya esta-
ba formada como el centro mundial de finanzas que todavia hoy continua siendo, lugar central de activida-
des comerciales, de llegada de inmigracidn, tanto interna como externa, asi como de turismo de todas partes
del globo. Con la Unica excepcién de su excentricidad politica, factor que suele influir de forma positiva en la
generacién de innovacion (MOKYR, 1997). A pesar de mostrar todavia alto grado de deferencia frente a la
“clasica” y “correcta” Europa, como dejan patente los escritos de la época, Nueva York ya se manifiesta como
gran capital a la altura de las consolidadas capitales europeas, y por tanto, con visibilidad mundial.

En este sentido, y segln la teoria de Boschma (2005) y de Mayr (apud MOKYR, 2000a), el distanciamiento y el
aislamiento no son caracteristicas de modelos replicativos de alta repercusion. El impacto que tuvo el zoning,
no solo en su difusién por los EEUU, sino al resto del planeta, fue en gran parte motivado por la alta visibili-
dad de Nueva York de simbolizar una capital central, y dar “ejemplo” sobre las buenas practicas adoptadas.
Es obvio que se consiguié desarrollar el instrumento hasta un nivel de perfeccionamiento muy sofisticado, lo
gue promovia, a su vez, su larga difusidn. Pero nos parece interesante remarcar este caracter que podriamos
llamar de “ciudades de alto impacto” en relacidn a las medidas y tecnologias que son adoptadas por ellas.
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6.2.5.3 La gestion de la incertidumbre en el caso neoyorquino

Como ya hemos comentando en otros capitulos, la incertidumbre es intrinseca al proceso de innovacién. E
incorpora un alto grado de riesgo. Es por esto por lo que Mokyr indica que la innovacion es un proceso carac-
teristicamente ineficiente, y por consiguiente, costoso de asumir (2000b). Y es debido a esta cualidad de la
innovacion que los agentes implicados en el proceso de replicacion intentardn reducir al maximo la incerti-
dumbre sobre el éxito del mismo, minimizando los posibles riesgos. Mientras que para los alemanes de
Frankfurt la eliminacidon de incertidumbre para poder aplicar experimentalmente una técnica arriesgada y
sensible a la proteccion de la propiedad privada fue grandemente resuelta a través de la adquisicidn de te-
rrenos para evitar la especulacién sobre los suelos y poder incentivar la construccién de viviendas de bajo
coste, en Nueva York la reduccién de incertidumbre devino mds del establecimiento de pactos previos de
negociacién, que incorporaban a grupos de todo tipo, pero principalmente a econémicos.

La presencia de los agentes impulsores del zoning en las diferentes estancias de poder (el Board of Estimate,
la Fifth Avenue Commission, el Committee on City Planning, la Commission on the Height and Arrangement of
Building, y asi sucesivamente), confirid gran inercia a la replicacion del instrumento, reduciendo asi las posi-
bilidades de desaprobacién. Del mismo modo, y como confirma el teorema de Fysher®, la “poblacién” de
agentes articulados entorno de la construccién del zoning era del todo variada (economistas, abogados, ar-
quitectos, urbanistas, politicos, agentes sociales, etc.), con lo que mejoraba en gran medida su adaptacion al
medio donde se deseaba insertar. De esta forma se consiguié resolver dgilmente la adaptacién juridica del
instrumento —que al igual que en el caso aleman, afectaba de forma critica a la propiedad privada-, destra-
bando uno de los grandes conflictos a nivel constitucional que representaba la replicacion de la técnica®®.

Pero la incertidumbre también era reducida al tiempo que fue activada una poderosa maquina de generacion
de conocimiento sobre el zoneamiento, basado en los casos europeos, los resultados logrados, los estudios
realizados, etc. (véase la Figura 34). Se trataba de comprobar las consecuencias reales y de no tomar ninguna
decision apresuradamente. Debido a ello, buena parte del conocimiento sobre las experiencias alemanas del
zoneamiento provienen de estudios llevados en esta época por los norteamericanos para importar el instru-
mento.

Una de las formas mas inteligentes de gestionar la incertidumbre a lo largo del tiempo, y esto si que pode-
mos afirmar que fue completamente un invento norteamericano, fue la creacidn del mecanismo para intro-
ducir variacion del Board of Appeals. La peculiaridad del mecanismo es que no reduce la incertidumbre en
sentido estricto, sino que permite gestionarla, evaluarla e incorporarla de forma oficial al conjunto de la ley.
A sabiendas de que en una ciudad altamente consolidada como Nueva York de los afios 1916, la previsién de
control sobre la misma a través de una ordenanza se mostraba tan claramente inviable, fue incorporado un
mecanismo que permitiese ir analizando las incertezas edificatorias que irian surgiendo entre la técnica apli-
caday la realidad construida —o por construir-.

6.2.5.4 El funcionamiento de las complementariedades estratégicas

Como ya vimos, las complementariedades estratégicas hacen referencia a la articulacién entre distintas es-
tructuras de gestidn que existen necesariamente para la emergencia de nuevas técnicas. Para el caso neo-

® Ya comentado anteriormente.
* No es por menos que en lugar de un urbanista sea un abogado el considerado Father of Zoning, Edward Bassett.
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yorquino, éstas se combinaron de manera muy eficiente y en poco tiempo. Lo que llevé a que el zoning, en
menos de ocho afios desde su primera aplicacién completa en Nueva York tuviese un documento unificado
para su transferencia a cualquier ciudad norteamericana sin los entrabes constitucionales de cada estado
(hablamos del Standard State Zoning Enabling Act).

Al igual que el para el caso aleman, la burocracia aqui actia en la mejor de sus formas, acelerando y facili-
tando la organizacion social, o, mas especificamente como indica el gedgrafo David Harvey, el nexo estado-
finanzas (2011). Lo que refuerza la teoria de la accidn conjunta en este tipo de innovaciones.

20
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Figura 35. Evolucion de regulaciones estadounidenses relativas al control de algin pardmetro de zoning. Elaboracidn: el autor.

6.2.5.5 Ladimension temporal de la replicacion

La reproduccién de la técnica del zoning en Nueva York se realizd a una velocidad altisima, principalmente
desarrollada desde el 1909 hasta el 1916. No fue solamente en ese periodo donde surgieron los anteceden-
tes del zoning, pero tampoco fueron muchos ni mucho antes los ejemplos de casos que tuvieran que ver con
la regulacién funcional por zonas.

Necesitaremos ahora hacer una reserva sobre la evolucién temporal del zoning en Nueva York. Debido a la
falta de accesibilidad a mas completas fuentes de documentos que informen sobre las legislaciones existen-
tes en Nueva York antes de la aprobacién del instrumento, deberemos simplificar este andlisis, y basarlo
apenas en las fuentes disponibles, reconociendo la ausencia comentada de informacion.

Siendo asi, el concepto de trayectorias, ya comentado en el capitulo sobre la “Emergencia de la técnica”, y
segln nuestras fuentes, se bifurca ahora en dos caminos principales: las experiencias previas al zoning neo-
yorquino en otras ciudades norteamericanas; y los estudios elaborados a partir del afio 1907 visando docu-
mentar la técnica.

De esta manera, no consideraremos como trayectoria fundamental para el desarrollo del zoning aquella
constituida por el cuerpo de leyes sobre la edificacion que se inicié con el First Tenement House Act del 1867,
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seguido del Second Tenement House Act del 1879, y finalmente el New LawTenement Housing 1901%”. Tam-
poco consideraremos las legislaciones sobre incendios, que de alguna manera afectaban a la edificacién,
pero que no desenvolvieron vinculos sustanciales para la formacién del instrumento. Por otro lado, la des-
consideracion de estas regulaciones para nuestro analisis no altera en gran medida el resultado obtenido, ya
gue para una epistemologia tecnoldgica, al igual que para la evolutiva, existen innumerables variaciones o
mutaciones “neutras” —también llamadas “basuras”-, que en nada afectan al genotipo final.

Por tanto, centrdndonos sobre la trayectoria formada por las experiencias previas del zoning neoyorquino,
las primeras de ellas aparecen en la costa opuesta a Nueva York, en San Francisco y Modesto, en la década
de los 1880. El tipo de zonificacion aqui llevada tenia un objetivo claramente racial, a pesar de no ser explici-
tada legalmente bajo esa forma. Tras estas dos primeras publicaciones tendrian que pasar unos 15 afios has-
ta la siguiente zonificacién de Washington de 1899, basada mas en los tipos edificatorios. Tras ella vendria la
zonificacién comprehensiva de Boston de 1904, consideradas por algunos como la primera ley de zoning de
los EEUU por su caracter de conjunto sobre toda la ciudad. Era una legislacion que concernia, como la de
Washington, a regulaciones basicamente edificatorias de altura, nimero de pisos, retranqueos, etc. A partir
de ahi aparecen gran cantidad de regulaciones parciales sobre la base de los conflictos entre industria y resi-
dencia, que van desde 1909 hasta el 1913. Serian los casos de Los Angeles, Baltimore, Seattle, Minneapolis o
Milwaukee, mientras por otro lado tendriamos estudios y propuestas que no llegaron a concretarse en la
legislacién, como las redactadas por John Nolen para Madison, la de Charles Robinson para Fort Wayne y
Waterloo, o la de George Kessler para Dallas.

Todas estas configuran la base de un modelo que ya tendia a ser usado aunque de forma parcial e incomple-
to, y que se expandid muy rapidamente por el territorio norteamericano hasta llegar a Nueva York. Estos
casos forman parte de la justificativa para la adopcién del zoning presentada en el Report de 1913, base del
que tres afios mas tarde seria definitivamente aprobado.

Analizando ahora la otra de las trayectorias formada por el conjunto de estudios, conferencias, exposiciones,
etc., llevadas a cabo para documentar y difundir las experiencias ventajosas del zoning, queda todavia mas
evidente la elevada agilidad de la administracién neoyorquina para replicar la técnica. Si observamos la Figu-
ra 34, veremos que, segln nuestras fuentes consultadas, el primer estudio relativo al zoning aparece en el
afio 1904, redactado por Thomas C. Horsfall y llamado The Example of Germany: the Improvement of the
Dwelling and Surroundings of the People. El inicio de la curva representada por los estudios presenta las ca-
racteristicas de una curva sigmoidal (“S”), pero con un periodo inicial cortisimo, que rapidamente toma una
direccion casi completamente vertical. Por tanto, también desde el afio 1909 hasta el 1917 la elaboraciéon de
trabajos para la adaptacion del instrumento es intensisima, comenzando a declinar, aunque levemente, a
partir de ese afo.

En una primera fase antes de 1916 los trabajos, inicialmente propuestos por los reformers, se centraron en
recoger los estudios de caso de las experiencias alemanas o europeas, llevados a cabo basicamente por el
activista Benjamin Marsh —color marrdén del gréfico-, los problemas por la congestion de las dreas centrales —
color rojo-, también los estudios técnicos y manuales de arquitectos y urbanistas sobre la codificacion de la
técnica —color azul oscuro-, y finalmente por divulgar y formar opinion sobre todas estas cuestiones a partir
de las National Conferences on City Planning —color naranja-. En este caso el esfuerzo de codificacién técnica
que los alemanes demorarian algunos afios en hacer fue llevado a cabo casi desde el inicio, dirigido en gran
parte por los trabajos de George B. Ford.

67 . . . . o .
Aunque si sera considerada a efectos de evaluar la trayectoria global de leyes relacionadas con el zoning.
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A partir de la aplicacidn del zoning en 1916 se registra mayor actividad de los trabajos que tienen que ver con
la divulgacién del mismo —color naranja-, con las cuestiones vinculadas a la estabilizacion del valor del suelo y
de la propiedad privada —color verde claro-, y con la codificaciéon y adaptacidn juridica del zoning a la legisla-
cién norteamericana —colores violeta claro y oscuro-. Esta segunda fase de trabajos se emparenta con la
desarrollada en Frankfurt tras la implementacién del zoneamiento. Es decir, se produce un ajuste mas fino
entre las ordenanzas del instrumento y sus consecuencias practicas a nivel de regulacién de la propiedad. Es
el efecto légico de la aplicacion de la técnica, introduce nuevas dindmicas econdmicas sobre la propiedad
donde antes no existian en base a su propia naturaleza. Y dado el caracter incierto de las tecnologias, éstas
deben ir siendo progresivamente revisadas y reguladas.

Resumiendo la evolucidon temporal de la replicacidn llevada a cabo por Nueva York, lo que se pone de mani-
fiesto es, en primer lugar, la reduccion del tiempo dedicado a la discusion de los conflictos, llevada a cabo en
apenas cinco afios (1909-1913) y la aceleracién e inicializacidén de la codificacion técnica, en todos los ambi-
tos, desde los primeros afios de interés en buscar soluciones al conflicto. De modo que desde sus inicios las
primeras aproximaciones al zoning en Nueva York estuvieron mas proximas a la segunda fase del modelo
aleman que a la primera.

6.2.5.6 Latopologia de la replicacion

Considerando en primer lugar el tipo de proceso de innovacion que llevaran a cabo los neoyorquinos, se
puede observar como no fueron introducidas invenciones radicales respecto al modelo aleman, pero si in-
crementales, con especial foco en aquellas de tipo expansivo. Estas serdn las que tengan que ver con la apli-
cacién y normalizacion del instrumento a nivel nacional derivada del Standard State Zoning Enabling Act.

El mayor significado de la primera Building Zone Resolution de 1916 fue el de reunir en un Unico documento
todo un compendio de conocimientos y rutinas que estaban siendo codificadas individualmente en otros
lugares y darles un valor constitucional legal para poder aplicarlo a una gran metrépolis ya desarrollada. La
eficacia del instrumento se mostrd en su poder de sintesis, y por esta cualidad, en su facil replicabilidad. De
ahi su largo ciclo de vida, que apenas se vio alterado a partir de la nueva resolucién de 1961.

Como invencién nueva que el zoning norteamericano incorporé, podemos hablar del Board of Appeals, aun-
gue esta invencién forma parte de la misma trayectoria ya establecida por el zoneamiento, por lo que es
considerada como una micro-invencion incremental.

Finalmente, la técnica no se replicé por mutacidn, sino por una extensa recombinacion e hibridacion de sabe-
res disciplinares, como ya ha sido mostrado anteriormente.

6.2.5.7 ¢Adaptacién o exaptacién de la replicacién?

De modo semejante a como se produce en Frankfurt, existen tres lineas de objetivos declarados para la
adopcidn del instrumento: el conflicto entre clases y formas edificatorias; el conflicto entre la devaluacién de
zonas por intromisidon de usos indeseados; y el conflicto por armonizacion edificatoria. Todo ello bajo el tras-
fondo de la congestidn. Los resultados obtenidos se centran en la represién y separacion de las dos primeras,
mientras que para la ultima se opta por aumentar la permisividad. De modo que ese aumento en la permisi-
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vidad no afectaba al control o reduccién de la congestidn, sino mds bien a lo contrario. Es decir, se da una
falta de correlacién entre discurso y practica.

Por tanto, podemos considerar en este caso también la adopcién del zoning como una adaptaciéon a los obje-
tivos explicitados, y como una exaptacion respecto a los objetivos implicitos. Pongase como ejemplo el efec-
to de hiper-inflacion de los suelos a partir del permiso para elevar la altura edificable en la isla de Manhattan.
Ciertamente no es un objetivo declarado en las intenciones del zoning, pero si un objetivo que se ha ido mos-
trando crecientemente interesante en su aplicacion con el tiempo.

Otro de los objetivos no declarados seria el de la segregacién social o racial. Los neoyorquinos eran perfec-
tamente conscientes de esta cualidad del zoning por los antecedentes de otras ciudades del pais. También
Bassett hace varios comentarios al respecto (1940).

Pero principalmente el zoning mostrara su caracter mas exaptativo en relacidn a la capacidad para articular
un plan econdmico nacional montado sobre un modelo suburbano de crecimiento y expansién de las ciuda-
des. Este fue el instrumento que, al igual que para el caso aleman permitié la reconstruccion de las ciudades
bajo el modelo de Siedlungen, ahora permitiria la expansion sobre las tecnologias de la nueva onda: el petré-
leo, el automovil, las comunicaciones de radio y teléfono, la financiarizacion del crédito, la especializacion del
trabajo o la produccién en masa. Lo que nos lleva al siguiente punto.

6.2.5.8 El estilo (tecnoldgico) de la replicacion
Como el historiador Thomas Hughes indica:

La exploracion en el tema de la transferencia de tecnologia conduce facilmente a la cuestiéon del es-
tilo, dado que la adaptacion es la respuesta a diferentes ambientes y la adaptacién a ambientes
culmina en estilo (1987, énfasis propio).

En cuanto al estilo tecnoldgico del zoning se manifiestan resultados radicalmente diferentes entre el modelo
aleman y el norteamericano. Surge ahora la ciudad monopolista-corporativa®® (SOJA, 2008), de la financiari-
zacién mercantil, acompafiada de la ciudad suburbana de residencias unifamiliares. El modelo en los EEUU se
bifurca en estas dos direcciones: la consolidacidn de los centros productivos urbanos como eficientes maqui-
nas de elevar el valor de propiedad y eliminar las barreras que eventualmente puedan ir apareciendo (como
la inmigracién o la pobreza), a través de la figura del rascacielos; y el modelo de ciudad dispersa suburbana,
acoplada rapidamente mediante una legislacion ya normalizada (Standard State Zoning Enabling Act), me-
diante la figura de la vivienda unifamiliar.

La versatilidad de la técnica le permitié adaptarse con facilidad a todo tipo de propdsitos tan opuestos como
los dos que se dieron en Nueva York —verticalizaciéon intensiva y horizontalizacién extensiva-.

®® Embrién de la ciudad global de Saskia Sassen.
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6.2.6 Una consideracidn final sobre la replicacion de técnicas urbanisticas

Segun lo que hemos visto para el caso de la transferencia de la técnica urbanistica del zoneamiento a Nueva
York, parece que surgen dos patrones urbanos distintos sobre la innovacién en funcién de si las ciudades son
creadoras de innovacion o si son replicadoras-difusoras, esto es, replicadoras de alto impacto. Como ya indi-
camos en el capitulo sobre la “Emergencia de la técnica”, la emergencia de invenciones como el zoneamiento
parece que se asocia al patron de ciudades medias, relativamente independientes, con crecimientos medios
progresivos, ciudades-estado y no ciudades-imperiales, con ideologias liberales reformistas, etc. A este con-
junto perteneceria Frankfurt a consecuencia del zoneamiento. Pero existen otras que también lo fueron his-
téricamente, como Florencia, Manchester, Detroit, Osaka o San Francisco.

Sin embargo, cuando se refiere a la replicacién de una determinada técnica que asume la condicién de fuerte
“amplificador” y difusor de la misma, entonces parece que existe un salto en el grado de la ciudad. Seran
ahora los centros urbanos de primera linea los que detentaran, no sélo la capacidad de adoptar los instru-
mentos, sino ademas de desarrollarlos al maximo y llevarlos a un estadio de desenvolvimiento superior. Las
grandes ciudades poseen grandes recursos, grandes aparatos institucionales y financieros, pero también
grandes problemas, y con eso fuertes intereses de sus ciudadanos por articular medidas de control y regula-
cién. Junto con eso, el testado de las técnicas en dichos centros urbanos actia como garante de las bonda-
des del propio instrumento, aportando validad y confiabilidad sobre el mismo frente a otras ciudades que
deseen incorporarlo.

Por ello, la difusidn de técnicas encuentra en estas grandes ciudades a unos buenos aliados para su replica-
cion.

Figura 36. Centro de Manhattan con el edificio Chrysler, 1932. Fuente: Wikipedia
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Comprehensive zoning of an entire city is strong because localities substantially similarly situated are treated alike.
Piecemeal zoning is weak because it is discriminatory. Piecemeal zoning is apt to produce test cases full of danger.

Zoning, Edward Bassett, 1922.

La primera complicacidn analitica que surge en relacidn al surgimiento del zoneamento paulistano conviene a
su duracidn, su estimacién temporal. Dado que la técnica no fue replicada en su completitud, sino que por
partes, resulta ambiguo determinar una fecha exacta hasta que el instrumento fue estabilizado y puesto en
funcionamiento. Mas adelante mostraremos cada una de las fases por las que pasa la elaboracién del ins-
trumento, pero valga la pena desde ya anticipar ciertas conclusiones. Consideraremos que la técnica no fue
completamente replicada y desplegada hasta la elaboracién y aprobacién del primer documento completo,
la Lei Geral de Zoneamento de 1972, que ampliaba en precisién edificatoria las determinaciones recogidas
por el Plano Diretor de Desenvolvimento Integrado® (PDDI) de 1971. Esto nos lleva a plantear que, a pesar de
que ciertas propiedades del zoneamento hayan estado muy presentes desde el surgimiento de las primeras
medidas, los cuarenta y un afios que van de 1931 hasta 1972 formardn parte, a efectos de este trabajo, del
periodo de replicacidn, a diferencia de la etapa que continua a partir del afio 1972, que definira el periodo de
evolucion en un sentido completo, y que sale del objeto de este estudio.

Se daran dos fases determinantes en estos cuarenta y un afios de replicacién: la primera, que llamaremos de
replicacion discriminatoria activa, que va desde la aprobacion del Ato 127 del afio 1931 hasta la publicacidn
de la Lei 5261 del 1957 —ley conocida también por el nombre de su idedlogo Anhaia Mello-, y que marcara la
fase en que el instrumento fue usado apenas para la regulacién y proteccion de dreas residenciales frente a
usos incdmodos (comerciales o industriales); a partir del 1957 hasta el 1972 se da una fase de replicacion
indiscriminada pasiva, en que el instrumento amplié su contenido oficialmente regulado y fue codificandose
de forma mas completa, pero que no consiguid ser aplicado bajo estas nuevas regulaciones, de modo que la
técnica continud siendo usada como en su fase previa. Esta condicion de un zoneamiento existente aunque
pasivo coincide exactamente con el concepto descrito por Joel Mokyr de conocimiento inerte, en que a pesar
de su existencia no es activado por los agentes encargados de comandar la innovacién. Existiria, ademas, un
periodo al que podriamos llamar de transicién entre las dos etapas, que va del afio 1947 al 1955 donde es
trabajado el zoneamento en varios formatos de ley, y que nunca seran aprobados, pero que conformaran
buena parte del contenido de las leyes posteriores.

La cita de Bassett con la que comenzamos esta seccidn indica exactamente el caracter que adquiere el zo-
neamento en S3o Paulo. Es un zoneamento que se construye bajo pequefios impulsos y que se va aplicando
irregular y discriminatoriamente a distintas partes de la ciudad, introduciendo los peligros y las contradiccio-
nes de los que Bassett habla:

Algunos funcionarios han propuesto que el zoneamiento deberia ser aplicado a partes de su muni-
cipio, y extendido con el tiempo a medida que las peticiones de propietarios y los experimentos
muestren cdmo mejorarlo. Ningin método podria ser mas arriesgado que éste. La aparicién de liti-
gios seria inevitable y un plan comprehensivo y coordinado de zoneamiento seria cada afio menos
alcanzable (BASSETT, 1940).

Pues en el caso de S3o Paulo encontramos precisamente el resultado de este tipo de zoneamiento hecho por
partes. El proceso de replicacion aqui se asemeja mas a las ordenanzas tomadas por algunas ciudades norte-

69 . . . . . e -z s . .
Plano Diretor hace referencia al principal instrumento de planificacion urbanistica de la ciudad, el equivalente al Plan
General espafiol.
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americanas antes del zoning de 1916, con regulaciones parciales sobre dreas concretas de la ciudad, que a un
modelo de zoneamiento comprehensivo. Manifiesta la cara menos democratica de los instrumentos urbanis-
ticos, ya que estan dominados por las peticiones particulares de quien no busca integracion social, sino mas
bien separacion y proteccion frente actividades y poblaciones “incdmodas”. No hay justicia en el reparto de
los beneficios del instrumento, ya que tampoco hay reglas que definan lo que es y lo que no es justo y donde
y cdmo se puede aplicar al espacio urbano.

En este sentido difiere radicalmente de las experiencias de Frankfurt y Nueva York, en que el desarrollo del
instrumento se mostré completamente exitoso, aunque nos refiramos aqui solamente en términos que ha-
gan referencia estrictamente a la aplicacién tecnolégica del instrumento.

Otra caracteristica propia de la aplicacidn de instrumentos urbanisticos de esta manera sera la total ausencia
de planificacién de un zoneamiento conjunto y coordinado sobre la ciudad, lo que dio lugar a fuertes des-
equilibrios urbanos y crecimientos espontaneos desarticulados de las dreas no zoneadas, que conformaran la
mayor parte de la ciudad construida.

Veamos, pues, como se dio este proceso de replicado del zoneamiento en la ciudad de Sdo Paulo. Surge en-
tonces una primera pregunta a ser abordada. é¢Por qué fue replicado el modelo norteamericano en lugar del
aleman, siendo que éste fue el primero y que tanto Brasil como Sdo Paulo contaba con una larga historia de
influencias urbanisticas derivadas de experiencias europeas?

7.1 Herencia tecnoloégica, de Europa a Estados Unidos

Estas son las que debemos imitar, no sdlo por la paridad de situacion, sino por la excelencia del modelo

(Refiriéndose a las ciudades norteamericanas) Conferencia de Anhaia Mello en 1928, citado por Sarah Feldman en
Planejamento e Zoneamento. Sdo Paulo 1947-1972

Las ciudades pueden cambiar de padres tecnoldgicos, a diferencia de los sistemas bioldgicos, donde esta
caracteristica no es posible. Establecer la trayectoria de herencias tecnoldgicas es una condiciéon fundamental
para entender el desarrollo de cualquier ciudad. Como la aparicién de concepciones tecnoldgicas urbanas es
continua y diversa, las ciudades irdn equipandose de aparatos tecnoldgicos de distintas épocas que funciona-
ran simultdneamente para la ordenacién espacial. Dicha coexistencia de técnicas urbanisticas no siempre
sera pacifica. Técnicas existentes —y también por tanto, los agentes sociales que las componen-, presentaran
resistencias frente al reemplazo, ya que ello implica su progresiva desaparicion. Mientras que técnicas nue-
vas encontrardn campos enteros de explotacién, pero en donde la inexistencia de un sistema ya instalado y
articulado puede llevar a la desestimacién de las mismas. Distorsiones eventuales de alto impacto, como
pueden ser conflictos bélicos, ciclos de crisis, o radicalismos ideolégicos, pueden acelerar o frenar en gran
medida la substitucién de tecnologias’’.

7% La Gran Guerra actué en Alemania como un dinamizador del zoneamiento, articulado sobre un plan de reconstrucciéon
del pais y basado en un modelo de expansién urbana sobre las Siedlungen. Del mismo modo, la acelerada recuperacion
norteamericana de después del Crack del 29 fue facilitada por las cualidades del zoning para articular una rapida y con-
trolada expansion urbana. Sin embargo, crisis como la iniciada en 2007-08 paralizaron o, cuanto menos, frenaron en
gran medida programas internacionales de desarrollo tecnoldgico volcado al desenvolvimiento de energias renovables y
su articulacion urbana (DAVIS, 2009).
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La coexistencia de tecnologias viene condicionada por su propia dificultad de complementariedad. A medida
gue nuevas tecnologias emergen o son replicadas deben formarse instituciones, grupos de trabajo, meca-
nismos de difusién, etc., para acoger la tecnologia. Y con ello, crecen las dificultades de articulacién entre las
antiguas y las nuevas.

Las consecuencias de la movilidad tecnoldgica son muy complejas y diversas. Por un lado, la parte cedente de
tecnologia —pais, institucién, empresa, u organizacion- sufrird una caida de los intereses externos en consoli-
dar y expandir su modelo tecnoldgico, lo que puede derivar en grandes trastornos econémicos, ruptura de
lazos institucionales o econdmicos, desvinculacidn respecto a la transferencia de conocimientos y profesiona-
les, etc. Logicamente, tras la desaparicién del agente cedente de tecnologia aparecerd entonces otro conce-
sionario, el cual se beneficiard ahora de la exportacidn tecnoldgica, pudiendo testar empiricamente su mode-
lo en otras realidades, estableciendo nuevos pactos de cooperacién o activando estimulos financieros para la
consecucién de sus objetivos.

Por otro lado, desde la contraparte receptora en tecnologia, también se muestra extremamente complejo
entender cémo se produce el reemplazo de unas tecnologias por otras, ya que el proceso no se corta de raiz,
sino que se procede gradualmente, desarticulando muchas de las convenciones anteriormente adquiridas. A
nivel del espacio urbano construido, podemos indicar que la transferencia se producird de forma mas o me-
nos suave en funcion del grado de atencién que la sociedad le preste a su pasado. La transferencia en Sao
Paulo no se dio sobre un alto grado de respeto. Mas bien se produjo de forma agresiva, mudando radical-
mente los patrones adquiridos décadas atrds hacia los nuevos patrones incorporados ahora del nuevo mun-
do norteamericano. Al igual que ocurre en la ciudad genérica definida por Rem Koolhaas, Sdo Paulo

nunca se mejora, sino que se abandona. La idea de estratificacion, intensificaciéon y terminacién
son ajenas a ella: no tiene estratos. Su siguiente estrato tiene lugar en otro sitio, bien sea justo al
lado [...] o bien incluso en otro lugar completamente distinto (KOOLHAAS, 2006).

El Plano de Avenidas de Prestes Maia articuld inconscientemente esta substitucién de un modelo para otro,
sin percibir las repercusiones a que daria lugar esta transferencia de influencias. Se produjo un abandono
gradual por los preceptos estilisticos europeos de planeamiento que se habian instaurado entre finales del
siglo XIX y primer cuarto del siglo XX para adaptarse a los pragmaticos moldes de la administraciéon norte-
americana, ya que la ciudad europea cada vez se parecia menos a las ciudades de rapido crecimiento, como
las que estaban surgiendo en las dos Américas.

Una de las consecuencias que nos parece observar en la substitucién de tecnologias estd condicionada preci-
samente a su cardcter de creador o de replicador. Para el caso de los EEUU, y especialmente de Nueva York,
el modelo original de zoneamiento aleman fue replicado, pero llevado a tal nivel de desarrollo y complejidad
que rapidamente fue hecho propio y fue articulado entorno de la cultura norteamericana, de forma que sen-
taron las bases para un desarrollo idiosincratico de la técnica.

En S3o Paulo, sin embargo, la tecnologia, derivada de las formas de planeamiento centroeuropeas, llevaba
apenas treinta afios de leve implementacidon cuando entraron en competicién nuevas tecnologias que res-
ponderian mejor a la organizacion y estructuracion esperadas de la ciudad. La adopcidn tardia de dichas tec-
nologias de planeamiento europeas condujo a la falta de insercién contextual y cultural profunda en el dmbi-
to de la planificacién paulistana. De suerte que cuando el ambiente cambid —entra en escena el automovil y
el sistema viario reconfigura las ciudades, sobre un crecimiento demogréfico imparable-, la substitucién de
las existentes tecnologias pasadas por las nuevas y prometedoras tecnologias futuras es casi un hecho con-
sumado.
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El abandono de sistemas tecnoldgicos de planificacién urbana no sélo tendrd grandes repercusiones en la
reorganizacién institucional, con una cascada de substituciones de agentes —politicos, tedricos, idedlogos,
técnicos, etc.- y tedrica —nuevos estudios, congresos, difusion de experiencias, formacién de cultura, etc.-,
sino también supondra intensos efectos en el espacio urbano construido. La sorprendente mudanza de ca-
racter de Sdo Paulo durante la época analizada en este estudio (desde finales del XIX al afio 1972), llevo al
arquitecto Benedito Lima de Toledo a titular su libro de 1981 como Sdo Paulo, trés cidades em um século’.
Este reemplazo urbano se alinea adecuadamente con mecanismos de desarrollo expansivo capitalista, pro-
veyendo un flujo constante y cada vez mas valorizado de inversiones sobre el territorio, lo que conduce a
aumentar indefinidamente el valor del suelo afectado y a procesos de inflacién inmobiliaria que crecen por
encima del crecimiento econémico medio per capita (PIKETTY, 2014). Lo que inevitablemente lleva asociados
procesos de gentrificacion mds o menos explicitos. Por otro lado, se alinea mucho peor con la historia y las
formas preexistentes urbanas y sociales. La substitucion tecnolédgica produce descaracterizaciones aceleradas
de significantes culturales, locales, de identidad, en que ciertos perfiles sociales suelen ser mas sensibles a
verse alcanzados por estos cambios. Como afirmaba Schumpeter, la naturaleza de la innovacidn consiste en
una combinaciéon continua e indefinida de destruccion creativa (1939).

La substitucidn de las técnicas de ordenacién urbanisticas en Sdo Paulo, cuyo eje de influencias inicial se diri-
gia preferencialmente a Centroeuropa, y progresivamente fue girando hacia Estados Unidos, fue resultado
de la emergencia de una nueva tecnoesfera. El petréleo suministraba la nueva fuente energética que alimen-
taba los automoéviles producidos en serie en las fabricas de Henry Ford, y que condicionarian a partir de aho-
ra el crecimiento de la ciudad de Sdo Paulo. Se imponia a partir de las décadas de 1920-30 la redefinicion del
sistema viario de movilidad urbano y las posibilidades expansionistas que le acompafiaban. Se estaba ges-
tando un nuevo modelo de ciudad, que ya no guardaba tantas semejanzas con la metrépolis tradicional eu-
ropea. Si en Estados Unidos el viejo planeamiento en los moldes estético-sanitaristas europeos, que dio lugar
a ciudades como Washington, fue substituido por dos técnicas nuevas, el zoning y el Regional Planning, en
Sao Paulo esta substitucién se daria hacia dos modelos concomitantes, uno basado en un zoneamiento pro-
tector (de areas residenciales) y otro basado en un modelo viario radio-céntrico. Veamos como se produjo
esta transicion de un modelo tecnoldgico hacia otro.

llustracion 14. Foto del Vale do Anhangabad, década 1910. Fuente: Arquigrafia.

71 ~ . .
“S3do Paulo, tres ciudades en un siglo” en castellano.
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7.1.1 Los planos de melhoramentos y embelezamento

Coincidimos con Flavio Villaga en su datacién sobre el periodo en que S3o Paulo recurrird a la herencia euro-
pea para planificar la ciudad. Las fechas indicadas iran del 1875, afio en fue producido el primer documento
” "

de importancia en que son utilizados los conceptos de “plano” y de “conjunto”, “geral” o “globa
al espacio urbano (VILLACA, 1999), al 1930, aiio en que fue aprobado el Plano de Avenidas de Prestes Maia.

|II

asociados

La expresion “embelezamento’ urbano” sintetizé en el Brasil el planeamiento de origen renacentista que
llegd principalmente a través de Francia, enfatizando la belleza monumental (ibidem).

Vitor da Silva Freire (1869-1951), figura destacada del planeamiento en Sdo Paulo por su trabajo como res-
ponsable de la Diretoria de Obras da Prefeitura entre 1899 y 1926, expone en una conferencia de 1911 en la
Escola Politécnica una concepcién de intervencién en la ciudad que representa el desplazamiento de la visién
estético-sanitarista que hasta entonces prevalecia por medio de una actuacién pautada por medidas paliati-
vas, para una visién mas globalizante. Segun esa propuesta Freire introduce las bases del urbanismo que
venia siendo practicado en Europa y que alia los principios higiénicos y estéticos a los principios técnico-
viarios (SIMOES apud FELDMAN, 2005). En la conferencia, titulada Melhoramentos de Séo Paulo (Mejoras de
S50 Paulo), Freire critica las soluciones localizadas’® y defiende “un plan organizado de antemano y estudiado
de conjunto, llevando en consideracion las necesidades futuras”. Destaca la preocupacién con dreas de ex-
pansion, la necesidad de control del municipio para la abertura de nuevos barrios, la creacidn de un sistema
de parques publicos, y la institucidon de instrumentos de expropiacion y de contribucidon de mejoria para dis-
minuir las ganancias especulativas de los propietarios con las obras publicas. Afirmando esta linea de pensa-
miento, el prefecto, por medio de la Comisséo de Obras declara que “mads importante que la existencia de
monumentos y plazas, debe darse a la disposicion harmonica de la ciudad” (COGEP apud VILLACA, 1999).

Para Freire, el patrén de manzanas paulistano con parcelas estrechas y alargadas diferia sustancialmente del
francés —compacto, cuadrado y con patios internos-, lo que exigiria mayor proporcidn de terreno libre en la
parcela, ademas de espacios libres en el interior de las manzanas y pequefios parques en medio del tejido
urbano. Por lo que se queria garantizar la salubridad por medio del control de la ocupacién de los terrenos y
la altura de los edificios (CAMPOS FILHO; ACKEL, 2002).

72 Embellecimiento en castellano.

7l pedido de Freire por dejar de adoptar soluciones “localizadas” responde a las disputas entre diferentes esferas de
poder —municipal, estatal y de una organizacidn de ricos empresarios a través de la Cdmara Municipal-, para preparar el
proyecto de reurbanizacion del Vale de Anhangabau, punto central de la ciudad que simboliza el caracter monumental
que estaba adquiriendo, y para el cual las tres partes presentaron en menos de un mes entre el afio 1910 y el 1911 tres
proyectos diferentes por separado. Freire desarrolla personalmente este proyecto por la parte de la municipalidad,
como responsable de la Diretoria de Obras e Viagdo, y critica el marcado caracter europeo y descontextualizado de las
otras dos propuestas de Samuel das Neves —por la parte estatal-, y de Alexandre de Albuquerque —por la Cdmara de
Comeércio Municipal- (CAMPOS FILHO; ACKEL, 2002). El conflicto entre los tres proyectos fue resuelto con la llamada de
participacion del urbanista francés Joseph-Antoine Bouvard, quien colaboraba por aquel entonces como consultor ur-
banistico para el plano de Buenos Aires, para dirimir entre las tres propuestas. Vemos aqui todavia la manifestacién
continua de un interés por “lo europeo”, o si se prefiere, por “lo francés” como garante de influencias de confianza
para la ciudad. El proyecto seria finalmente entregado al propio Bouvard —llamado de Plano Bouvard-, y alineado con las
concepciones sefialadas por Victor Freire. Bouvard defendia ya para su plano, como lo haria posteriormente Barry Par-
ker para la expansion de barrios-jardin residenciales para la clase alta, el “abandonar el sistema arcaico de ‘ajedrez’
absoluto, el principio por demas uniforme de la linea recta”. Tales principios serian también usados para el plano urba-
nistico de ordenacion del Parque do Carmo -actual Parque D. Pedro-, area libre de notables dimensiones bajo la ladera
este sobre la que se alzaba el centro histérico de la ciudad, anteriormente ocupada por las margenes del rio Tamandua-
tei.
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Freire encontraria en las propuestas de la compaiiia City’* —de capital extranjero- para la expansion de ba-
rrios-jardin residenciales de las clases altas la solucién a muchos de los problemas de insalubridad y adensa-
miento que afectaban a la ciudad. Serian importados otra vez modelos que estaban siendo aplicados en las
ciudades inglesas, las cuales contaban con una trayectoria bastante consolidada de descentralizacién de sus
nucleos urbanos, caracteristica contraria a las formas tipicas de crecimiento urbano brasilefias. Esta herencia,
en consecuencia, se produjo bajo planteamientos que banalizaban las propuestas tedricas sobre las que se
fundaba el modelo de ciudad jardin, replicando tan sdlo el cardcter de baja densidad residencial rodeado de
areas verdes y amplias calles, en lugar de actuar como auténticos polos de descentralizacién urbana, equipa-
dos de dreas comerciales, institucionales y de servicios y funcionando de forma auténoma.

Por otro lado, las lineas ferroviarias y la oferta de energia eléctrica favorecian la ocupacién cada vez mas
intensa de industrias, y junto con ellas, un cinturén de vilas operarias que constituian buena parte de los
barrios mas periféricos: Bras, Mooca, Lapa, Barra Funda, Bom Retiro, Pari, Belém, Ipiranga. El periodo en que
se registra la aparicion y crecimiento de estas estructuras fabriles residenciales se data entre finales de la
década de 1890 hasta el 19307, Las vilas fueron incorporando progresivamente equipamientos complemen-
tarios —farmacias, gabinetes médicos, guarderias, escuelas, iglesias, parque, salén de fiestas, campo de fut-
bol, alojamiento de solteros, etc.-. Estas vilas simbolizarian los conflictos laborales entre operarios y burgue-
sia que culminarian en algunas de las manifestaciones populares mas violentas de Brasil’®. Eran lugares don-
donde eran impuestas formas de control social a través de pactos laborales para optimizar la produccién, y

donde frecuentemente eran reprimidas formas auténomas de diversién y ocio.

Ilustracion 15. Construccion del sistema de railes para bondes eléctricos en el largo de Sdo Joao, alrededor de 1912. Fuente: A Cidade
gue ndo Pode Para, Candido Malta et al.

7 Mas adelante veremos la importante repercusion de esta compafiia en el desarrollo de la ciudad y de su marco nor-
mativo.

7> para ampliar informaciones al respecto consultar Gunn y Corréia, 1899-1930. Vilas Operarias: O Mundo Fabril Penetra
na Cidade. Sdo Paulo, Metrdépole em Transito (2004).

76 Huelga general de 1917.
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Entre ambos desarrollos —los mds lujosos llevados a cabo por la Cia. City en las partes altas de la ciudad y las
vastas ocupaciones operarias en las partes llanas y bajas préximas a la red ferroviaria- la ciudad crecia segln
los conocidos ensanches en cuadricula para alojar a las clases medias y pobres. Ensanches rectilineos que
dejarian de ser obligatorios sélo a partir de 1913, cuando fue aprobada la Lei 1666 (CAMPQOS FILHO; ACKEL,
2002). Esta ley regulaba la abertura de calles por propietarios de tierras. La medida mds importante de la
misma fue establecer la prohibicién de la abertura de calles que implicase la expropiacién por parte del go-
bierno municipal (SIMONI, 2002). Esta medida transfirié practicamente todo el poder de planeamiento de las
expansiones urbanas para los propietarios particulares. Esta tendencia se veria reforzada por una nueva ley
del 1923 que disponia nuevamente sobre la abertura de calles. Y esta transferencia de poderes dio lugar a la
separacion de dos formas simultaneas de expandir el espacio urbano: la planeada, basada en los planos para
areas residenciales de la clase alta y en los planos de mejoras para el centro tradicional; y la improvisada, con
las expansiones urbanas llevadas a cabo por promotores privados en completa disonancia con cualquier for-
ma de planeamiento previo pretendido.

Y en paralelo a estas expansiones urbanas, la transformacion del centro histérico en la imagen del poder
republicano y del poder del capital derivado de la produccién de café. A comienzos del 1911 se publicarian
las propuestas para la remodelacién del Vale de Anhangabau, el mismo afio en que fue inaugurado el Teatro
Municipal en el solar anexo a dicho valle, disefiado por el prestigioso arquitecto de inspiraciones renacentis-
tas Ramos de Azevedo.

En resumen, se presenta un cuadro en que las herencias tecnoldgicas de planificacion de la ciudad en Sao
Paulo provienen todas de Europa: sobre las expansiones residenciales para las clases altas, la respuesta seran
los “barrios-jardin” ingleses (Barry Parker); sobre las villas operarias, la influencia también vendra del modelo
inglés (Saltaire Village); de las formas de crecimiento en ensanche para la clase media toman el modelo am-
pliamente difundido en Europa y principalmente desenvuelto por espafioles; y para la consolidacion del cen-
tro como emblema de una préspera capital industrial y republicana las influencias seran los modelos de las
grandes capitales centroeuropeas.

En la linea apuntada por Candido Malta, podemos decir que los planos de remodelacién urbanistica de Sao
Paulo hasta 1930 destacan la afirmacidn de valores representativos, por medio de controles volumétricos y
de preocupaciones estéticas localizadas, priorizando la funcionalidad urbana central por medio de interven-
ciones puntuales, y configurando espacios residenciales de calidad para la élite. No son adoptadas politicas
conjuntas de regulacidn, integracidn viaria y provision de equipamientos urbanos. Las propuestas tienen su
horizonte limitado al papel de “capital del café” como centro de decisiones, comercial, administrativo y resi-
dencial, dejando de lado las necesidades de la produccién industrial y de la poblacidn trabajadora (CAMPQOS
FILHO op. cit., 2002).

7.1.2 La transicion entre las dos herencias tecnolégicas: el Plano de Avenidas

En 1922 el ingeniero civil Jodo Florence de Ulhda Cintra (1877-1944), técnico de la divisién de la Diretoria de
Obras Municipais, presenta a la Camara un “projeto de irradiagdo e expansao” (CAMPOS FILHO; ACKEL, 2002)
para la ciudad de S3o Paulo. Considerando las proyecciones basadas en el excepcional ritmo de crecimiento
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de la ciudad, se proponia la expansién del area central por fuera del “tridngulo” tradicional’’ a través de un

circuito exterior.

llustracion 16. Proyecto del Perimetro de Irradiagdo en la primera version. A la derecha, parkways y otras directrices perimetrales y
radiales. Autor: Ulhoa Cintra. Fuente: A Cidade que ndo Pode Parar (op. cit.)

Ulhba Cintra concibidé una estructura de circuitos perimetrales sucesivos, apoyados en vias radiales: un es-
guema viario radial-perimetral para estructurar e incentivar el crecimiento urbano, del cual el elemento cru-
cial seria un Perimetro de Irradiacéo, un largo circuito de avenidas en torno del centro. En los afios siguientes
el municipio sélo adelanté la ejecucién de un trecho del perimetro que funcionaria como una avenida radial
mas —el ensanchamiento de la Ladeira do Carmo, actual inicio de la Avda. Rangel Pestana-. En 1924, Ulh6a
Cintra establecié colaboraciéon con un joven ingeniero civil y arquitecto llamado Francisco Prestes Maia
(1896-1965) para desenvolver la concepcidn del perimetro. Juntos publicarian una versidén preliminar del
Plano de Avenidas que recogia las directrices del Perimetro de Irradiagdo sobre la base de un sistema viario
motorizado, y considerando la incorporacién de espacios libres y barrios industriales.

En 1930 es publicada la versidn definitiva del Plano de Avenidas, considerado clasico en la bibliografia urba-
nistica de la ciudad de Sdo Paulo (ibidem), y en la construccidn del urbanismo en todo Brasil. Se trata de una
realizacion individual de Prestes Maia bajo el encargo de la Prefectura de Sdo Paulo. El trabajo es fruto de los
estudios encargados a Ulh6a Cintra en 1927 con fin de expandir la ciudad hacia el norte y para la cual se
constituyd la Comissdo de Melhoramentos do Rio Tieté. El componente principal se basaba en la idea formu-
lada en el Perimetro de Irradiag¢do: un anillo viario en torno del centro histdrico, expandiendo el area central
y organizando la circulacion mediante un esquema radio-perimetral. El documento tendrd una vida irregular
en cuanto a su implementacién. Tuvo impulsos iniciales, seis meses después del golpe de Estado Novo en
1930 que colocaria al gatcho Getulio Vargas al mando del gobierno; tras un periodo de silenciamiento que
durd algunos afios seria retomado a partir del nombramiento de Prestes Maia como prefecto de Sdo Paulo. El

77 § . . Y . .

Area en forma aproximada de tridngulo donde se consolidd Sdo Paulo en su etapa fundacional. Ubicados en los tres
vértices de dicho tridngulo estarian el Mosteiro de Sdo Bento en uno de ellos, y los Conventos de Sdo Francisco y do
Carmo en los otros dos.
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plano no se viabilizd como ley, ni tampoco como Plan General para la ciudad, pero siempre estuvo en el cen-
tro de los debates sobre las formas de crecimiento de la misma.
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Ilustracion 17. Plano de Avenidas de Prestes Maia de 1930. Fuente: Sdo Paulo, Metrépole em Transito. Autores: N. Somekh y C. Mal-

ta.

Se pueden identificar como presupuestos centrales del plano el principio de crecimiento (horizontal y verti-
cal, destacando la expansion del centro), el papel crucial de la circulacion (dandose preferencia al transporte
motorizado particular) y a la idea de una estructura urbana volcada al crecimiento y apoyada en un esquema
viario. El modelo no era arbitrariamente impuesto, sino que derivaba de un analisis de la conformacién urba-
na heredada de la ciudad. Y es aqui donde se produce la transicién del modelo europeo al norteamericano.
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Manteniendo las trazas definidas por la ciudad de influencias europeas, y con proyecciones que todavia con-
servan algunos de los valores caracteristicos al planeamiento estético europeo —como las grandes avenidas
arboladas en forma de bulevares, los ejes de conexidn radiales, las expansiones concéntricas articulando
elementos edificatorios importantes en el paisaje urbano-, se propicié ahora una estructura de crecimiento
qgue se fundamentaba en una invencion por demds norteamericana: el automavil. La inclusién de este com-
ponente en el sistema modificaba radicalmente la estructura urbana: redefinia nuevas dimensiones para las
avenidas de circulacién expresas que no podrian encajar en el sistema viario existente, lo que fue resuelto a
menudo por Maia a través de la canalizacién y ocupacion superior de los cursos de agua de la ciudad (Avda. 9
de Julho, Avda. 23 de Maio, Avda. do Estado, entre las mas importantes). Para Maia, el crecimiento es un
aspecto esencial de la realidad paulistana, a ser organizado y articulado, y no un problema a ser contenido,
como pensaba Anhaia Mello; la propia estructura radial incide en la posibilidad de expansién permanente. Y
estos ejes viarios radiales estimulaban la expansion vertical de la ciudad:

Estamos, bajo todos los puntos de vista, en un momento decisivo de nuestra existencia urbana. En
el centro los rascacielos se multiplican; en los ensanches mas alld de Anhangabal los primeros
grandes edificios comienzan a emerger (MAIA, 1930).

A dicha expansion acompafiaba un nuevo modo de transporte clandestino que competia con el monopolio
de tranvias que desde 1900 detentaba la Compafiia Light, los énibus’®, aparecidos por vez primera en el afio
1924 y apoyados sobre la base de la energia barata suministrada por el petréleo. En un principio la conviven-
cia de ambos modos de transporte se produjo de forma cadtica, aumentando a medida que crecia la flota de
onibus, que mostraba una adecuada cualidad de capilaridad en una ciudad con dificil articulacién entre ba-
rrios.

Ilustracion 18. Esquema de funcionamiento del Plano de Avenidas de Prestes Maia, 1930. Fuente: Sdo Paulo, Metrépole em Transito.
Autores: N. Somekh y C. Malta.

78 .
“Autobus” en castellano.
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El proyecto expansionista de Prestes Maia ganaria espacio con el prefecto e ingeniero Pires do Rio (1926-
1930), que esbozd politicas de estimulo al transporte particular y a la verticalizacion, asi como rechazaria el
proyecto de la Light (apoyado por Vitor Freire) de consagrar un sistema de transporte sobre railes por medio
de una red de tranvias expresos —precursores del metro- por superficie y enterrados (CAMPOS FILHO, 2004).
Este rechazo iniciaria una trayectoria en el sistema de transporte paulistano pautado por el automévil y des-
cuidando el transporte de masa subterrdneo por largos periodos, dando lugar a la eficiente pero insuficiente
red de metro actual.

En cuanto a los instrumentos adoptados por el Plano de Avenidas, Maia alabaria la Lei Municipal 2611, de
1923, que regulaba la abertura de nuevas parcelaciones en Sdo Paulo, conforme el proyecto subsidiado por
la Diretoria de Obras y presentado a la Cdmara por el entonces concejal Luiz Indcio de Anhaia Mello. Era con-
siderada como una legislacion modera, previendo la jerarquizacion de vias e imponiendo padrones exigentes
para los parceladores: obediencia de directrices de la Prefectura, donacién de areas verdes, parcela minima
de 300m?, frente minimo de diez metros. Todo ello teniendo como referencia los barrios-jardin de la Com-
panhia City.

Maia admite el empleo de ciertos instrumentos que venian siendo usados en Europa para la gestion del sue-
lo, como era el caso de la ya comentada aqui Lex Adickes aplicada en Frankfurt a finales de los 1890. Consis-
tia en el empleo de mecanismos legales de adquisicién compulsoria de terrenos por el poder publico y su
posterior reventa, tras la urbanizacién de los mismos. Este instrumento fue propuesto explicitamente para el
caso de las margenes del rio Tieté, cuya rectificacidon y urbanizacion del area inundable deberia ser acompa-
fada por la reparcelacién de los terrenos por parte de la Prefectura.

En relacidn al zoneamento, Prestes Maia tiende a minimizar su importancia por el riesgo que atafie al am-
biente liberal reinante sobre |la propiedad privada. Por ello, prefiere defender el caracter “constructivo y or-
ganizativo y no meramente prohibitivo” del zoneamiento (MAIA apud CAMPOS FILHO; ACKEL, 2002). En vez
de asumirlo como instrumento independiente, propone integrarlo al esquema viario radial-perimetral, esta-
bleciendo areas de verticalizacidn terciaria junto al Perimetro de Irradiagdo y partes iniciales de las radiales;
verticalizacion residencial en el prolongamiento de éstas y en las perimetrales; comercio local en las vias
colectoras y barrios residenciales en los vacios de la malla radial-perimetral, asumiendo el caracter de unidad
vecinal influenciados ahora por Clarence Perry y su actuacion en el Regional Plan of New York.

Finalmente, el Plano de Avenidas de Maia, en cuanto al estilo urbanistico, insistiria mas en una renovacion
central para continuar creciendo que en un modelo de descentralizacion por unidades auténomas. Y es en
este punto donde encontraria los mayores conflictos con las propuestas de Anhaia Mello.

El plano de Maia seria un referente a partir de su publicacion en el 1930 para todas las prefecturas que se
fueron sucediendo. Sin embargo, y como ocurrié en el caso de Frankfurt, la viabilizacién del mismo se daria
por la confluencia del caracter técnico y politico en una misma persona, Maia como prefecto de la ciudad, en
su primera gestidn entre los afios 1938 y 1945.

La afirmacién de las propuestas del Plano de Avenidas hizo que fuese definitivamente superado el modelo
urbanistico anterior, simbolizado por el Plano Bouvard y por las ideas de Vitor Freire —que imaginaban una
ciudad cuyo centro terciario y vertical seria limitado a la colina histérica y al Morro do Chd, y donde la expan-
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sién urbana se haria de forma horizontal, de preferencia en los moldes de los barrios pintorescos o suburbios
jardin™.

De esa forma se articulaba la transicion entre las distintas herencias tecnoldgicas europea y norteamericana.
El Plano de Avenidas de Maia recogia buena parte de la herencia urbanistica europea de caracter esteticista®
y burguesa para ponerla al servicio del crecimiento y de una nueva economia emergente en Sdo Paulo, arti-
culada en torno a un patrimonio tipicamente norteamericano: el rascacielos® organizado sobre una amplia
red viaria de movilidad rapida automovilistica.

Si ahora suspendemos momentdneamente las influencias del Plano de Avenidas para hacer una lectura de la
ciudad que estaba siendo construida a lo largo de los cincuenta afios anteriores a 1930, encontraremos que
la matriz urbana actual de Sdo Paulo mantiene unos vinculos directos con la herencia espacial de esta época.
El espacio urbano se fue intensificando en algunos casos y complementando con sistemas de movilidad, pero
basicamente la malla urbana generada en cada época ha permanecido durante todos estos afios. Del mismo
modo, el crecimiento desordenado e individual que ha ido presentado la ciudad contintda hoy en dia presen-
tando dificultades en las areas de conexion entre expansiones distintas. Ya que muchos de los trazados de
expansiones urbanas acababan siendo delimitados por accidentes topograficos o hidrolégicos, estos hoy en
dia han sido mayoritariamente transformados en calles o avenidas con dificiles niveles de accesibilidad y
recorridos tortuosos.

Practicamente todos los rios o riachuelos que aparecen en los mapas de finales de siglo XIX han desaparecido
en el mapa actual. Bien pueden haber sido canalizados, o simplemente cerrados. Pero su continuidad en la
configuracién urbana se ha resumido, en el mejor de los casos, a las trazas definidas por la red viaria, que
frecuentemente uso los lechos de los rios como limite del crecimiento de los barrios, y posteriormente como
vias de transito viario.

Estas consideraciones nos llevan a pensar la dificultad que tiene lugar en Sdo Paulo de verse superados los
distintos modelos de expansién urbana, y el fuerte condicionamiento de las herencias pasadas. Como diria
Koolhaas sobre la ciudad genérica, la estratificacion y la intensificacion no son cualidades propias de ella.

" Ereire entendia que el drea del centro histdrico deberia abrigar, preferencialmente, funciones terciarias, con una
ocupacion mas densa aunque controlada. Para obtener tal perfil la Prefectura deberia imponer limites para la ocupacién
de los terrenos y la altura de las edificaciones. El adensamiento de la colina histdrica deberia ser combinado a la limita-
cion de la altura de las edificaciones, con techos maximos de cuatro a nueve plantas; fuera del area central no deberian
ser permitidos edificios; y ninguna construccién en el municipio podria ultrapasar los treinta metros de altura. Tales
limites fueron propuestos por Freire e incorporados al proyecto del Instituto de Engenharia para el Cédigo de Obras, en
1918. Freire imaginaba que fuera del area central la ciudad seria formada preferencialmente por barrios residenciales
horizontales. En 1921, prohibié, por medio de Resolugdo Municipal, la verticalizacion fuera del perimetro central. Su
proyecto de 1918 partia del principio de que las nuevas parcelaciones deberian tener caracter residencial unifamiliar y
adoptar padrones de calidad urbanistica semejantes a aquellos inaugurados en Sdo Paulo por la Companhia City. Este
plan se apoyaba en el servicio de transporte colectivo que por aquel entonces se articulaba a través del sistema de tran-
vias eléctricos monopolizado por la compafiia canadiense Light & Power, y para el cual prepararia su plano de transpor-
tes del 1925. Sin embargo, los limites estrictos propuestos por Freire en 1918 fueron eliminados del Cddigo de Obras
aprobado por la Cdmara en 1920, que apenas asocid la altura de los edificios al ancho de la calle, permitiendo alturas de
hasta tres veces en ancho en las vias mas amplias (CAMPOS FILHO, 2004), abriendo camino para la construccion de
rascacielos que romperian la volumetria propuesta para el drea central y el conjunto de Anhangabad.

8 Flavio Villaga diria que el “urbanismo embellecedor [del plano de Maia] conservé las propuestas de un disefio urbano
monumental y de origen barroco, a pesar de que la arquitectura fuese art decé y futurista” (1999).

& Veremos como para la transferencia del modelo de “rascacielos” en Sdo Paulo, éste sufre una adaptacidon importante
en su implantacién, transformando el uso terciario preferencial en los Estados Unidos para este tipo edificatorio por el
residencial.
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7.1.3 La adaptacién del aparato institucional

Los americanos son wagnerianos de esta ciencia y arte, en cuanto nosotros ensayamos todavia “la donna é mobi-
le” de proyectos fraccionados.

Conferencia de Anhaia Mello en 1928, citado por Sarah Feldman en Planejamento e Zoneamento. Sdo Paulo 1947-1972

La aparicidon de una institucién técnica en S3o Paulo con funciones de planificacién del espacio urbano surge
con la Comissdo Técnica de Melhoramentos, creada en 1898. La euforia inicial en torno de la valorizacion de
tierras artificialmente producida que contribuyé para el lanzamiento de innumerables aberturas de calles
para la venta de terrenos a finales del siglo XIX, motivé al gobierno municipal a intervenir procurando orde-
nar la ocupacién del suelo. Como resultado, se cred la Comisséo Técnica de Melhoramentos, cuyos objetivos
se centraban en el levantamiento de las tierras devolutas municipales y la elaboracidn de un plan general de
alineamientos y mejoramientos (SIMONI, 2002). Plan que nunca llegé a verse reflejado como tal, ya que el
documento preparado por la comisidon —la Planta Geral da Cidade- de 1898 apenas reafirmaba la construc-
cidn presente y los planos de abertura de calles en proyecto en ese periodo.

Posteriormente, en 1924 se constituiria la Comissdo de Melhoramentos, dirigida por Saturnino de Brito y
cuyo objetivo era implantar una visién de conjunto de la ciudad con caracter mas técnico, que incluyese es-
tudios hidricos en el desarrollo urbano, pero todavia manteniendo una visién sanitarista de la ciudad. Como
resultado de esta comision fue encomendado en 1927 el estudio a Prestes Maia sobre la ciudad de Sado Pau-
lo.

Un afio después es formada la Se¢do de Cadastro e Urbanismo en el interior de la Diretoria de Obras e
Viagdo, con la incumbencia de elaborar el plan general, organizar el catastro, fijar y fiscalizar alineamientos y
niveles, y tratar de "todas las cuestiones referentes al problema del Urbanismo". Segun lo indicado en el ar-
ticulo 29, el plano debia envolver un:

plan general de movilidad, remodelacién, embellecimiento, mejoramientos, extension y sistemati-
zacion para regular el desenvolvimiento y la vida de la ciudad (apud FELDMAN, 2005).

Esta idea de plan general para la ciudad confirmaba las lineas de actuacion de Vitor Freire, quien continuaba
al mando en aquella época de la Diretoria de Obras e Viagdo a la que la Segcdo pertenecia.

En 1931, con Anhaia Mello como prefecto, y Jodo Florence d’Ulh6a Cintra como director de la Segdo, ésta fue
desdoblada en Se¢do de Cadastro y Se¢do de Urbanismo. A la primera compete la organizacién de la planta
de la ciudad, catastro y servicios; fijacion de alineamientos y niveles, y nomenclatura de las vias publicas y
numeracion de inmuebles. La Se¢do de Urbanismo pasa a ser responsable del estudio general del trafico,
remodelacidn, embellecimiento, extension y sistematizacion de la ciudad; estudios de canalizacién vy rectifi-
cacioén del rio Tieté y otros; y todas las cuestiones referentes al problema de urbanizacion. Esa bifurcacién va
a permitir desvincular las actividades de elaboracion de un plano para la ciudad de las actividades de rutina
de la administracion.

Entre 1935 y 1936, en el ambito de una reestructuracién mas amplia de la administracion municipal, la Se¢do
de Urbanismo se transforma en la Divisdo de Urbanismo, la cual se reorganiza a su vez en dos subdivisiones:
la Divisdo de Topografia e Cadastro con funciones en los servicios topograficos, fijacion de alineamientos,
catastro y planta de la ciudad; y la DivisGo de Plano da Cidade, que cuidaba de la estética de la ciudad: estu-
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dios de parques, jardines, cementerios y campos de recreo; rios, puertos fluviales y aerédromos; estudios del
plano, parcelacién y zoneamiento. Es aqui, en la DivisGo de Plano da Cidade, donde el plan general gana fi-
nalmente un espacio institucional especifico.

En este sentido, el desarrollo de una técnica urbanistica oficial se produce en el interior de la administracion
municipal, desde los proyectos de embellecimiento, las propuestas de Vitor Freire o los planos de Ulh6a Cin-
tray Prestes Maia, todos ellos son llevados a cabo por los ingenieros técnicos municipales.

En 1947 surgiria como evolucion de la Divisdo de Urbanismo el Departamento de Urbanismo, aprobado por el
Decreto-lei 431. Asi como el Plano de Avenidas de Prestes Maia simbolizé la transicién de un modelo euro-
peista de planificacion hacia un modelo norteamericano basado en la movilidad viaria y la verticalizacién, el
Departamento de Urbanismo simbolizaria esta transicién en las formas municipales de administracion. La
estructura del departamento evidencia una clara identificacion con la organizacién del planning que se desa-
rrolla en las primeras décadas de siglo en los Estados Unidos, y que venia siendo difundida y reivindicada por
Anhaia Mello en conferencias y textos publicados en revistas especializadas (FELDMAN, 2005).

El Departamento tiene por competencia la elaboracidn, realizacién y defensa del Plano da Cidade por técni-
cos urbanistas municipales, con Carlos Lodi a la cabeza. Su estructuracién interna era:

- Divisdo de pesquisas, requlamentacdo e divulgacdo
- Divisdo de planejamento® geral

- Divisdo de desenvolvimento do plano

- Divisdo de servigo de biblioteca e arquivo

- Divis@o de servigco de pesquisas urbanas

- Divisdio de servigo técnico

La Divisdo de planejamento geral era la encargada de la organizaciéon de un plan general para la ciudad,
orientando su desarrollo, remodelacion, fijacién de directrices para abertura de calles; estudios generales de
circulacién vy transito; estudios para la localizacion de edificios publicos, monumentos, edificios escolares,
parques infantiles, parques publicos, aeropuertos, etc.; y estudio y fijacion del zoneamiento.

La idea introducida ahora por el departamento representa la incorporacién de los principios de la adminis-
tracién publica basados en el planeamiento como parte intrinseca a las funciones ejecutivas. Se caracteriza
como funcidn staff, es decir, funcién consultiva, desvinculada de la accién, directamente ligada al jefe del
ejecutivo (MUNOZ AMATO apud FELDMAN, 2005).

A pesar de ello, las funciones de investigacion y estudios prevalecen sobre las actividades ejecutivas. Estas se
restringen a la aprobacidn de calles y parcelaciones, oficializaciéon de calles y plazas y proyecto de alinea-
miento y nivelacidn. Las actividades de pesquisa aparecen como una nueva prdctica para la cual la adminis-
tracién municipal no dispone de cuadro técnico, previendo la contratacidn externa para tales servicios. Aqui
ya se empiezan a perfilar ciertas diferencias del cuadro administrativo en relacion al modelo norteamericano.
Ya que estos harian un gran esfuerzo por internalizar conocimientos adquiridos en el exterior, pero nunca
contrataran a técnicos europeos, sino que financiardn campafias de adquisicion de saber en las experiencias
extranjeras. Y en este sentido, la administracion municipal paulistana, cuarenta afios después, todavia no se
habria equipado.

82 , . “ ” L . . . .
Sera la primera vez que aparece la palabra “planeamento” en algun érgano interno institucional.
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Sarah Feldman apuntard para la traslacién del eje de influencias en base a la reforma administrativa llevada a
cabo durante la era Vargas® y que tenia como perspectiva la modernizacion del servicio publico federal, para
lo cual se cred el DASP —Departamento Administrativo do Servigo Publico-, en los moldes de la reforma del
servicio publico norteamericano de inicios de siglo y en las Comisiones de Eficiencia del gobierno Hoover en
la década de 1920:

No es fortuita, también, la introduccion del modelo (norte)americano de organizacion administra-
tiva en el sector de urbanismo. Desde los afios 1930, la teoria administrativa brasilefa se desarrolla
predominantemente sobre el referencial americano, y ejerce influencia, entre otras instituciones,
en la Escola Politécnica da Universidade de SGo Paulo, donde Anhaia Mello, su mayor defensor en
la esfera del urbanismo, se formd (1913), ensefid (1918 a 1968), y donde desempefid, inclusive, el
cargo de director por algunos meses (1930 a 1931). Anteriormente a la influencia americana, las
fuentes y el cuadro tedrico para los estudios sobre administracién, asi como el modelo de institu-
ciones politicas y administrativas venian, predominantemente, de Francia (FELDMAN, 2005).

En S3o Paulo, el IDORT —Instituto de Organizagdo Racional do Trabalho-, creado en los afios 1930, actua co-
mo divulgador de las reformas norteamericanas, y tiene fuerte influencia junto a los municipios paulistas. El
modelo de administracidon que se procura implantar en el Brasil, en la esfera federal, en los afios 1930, y en la
esfera municipal, en los afios 1940, se vincula a la Scientific Management School (GRAHAM apud FELDMAN,
2005). Esa linea de pensamiento se caracteriza por privilegiar soluciones técnicas para problemas administra-
tivos y por desvincular la administracién de los conflictos que ocurren en la arena politica. Se origina, segln
Graham, en una concepcién taylorista de la economia y eficiencia como metas de la organizacion, y hasta los
afios 1930 estuvo mas vinculada a la administracién empresarial. En los afios 1930, la Scientific Management
School entra en una nueva fase: ahora lo importante es la coordinacion para alcanzar objetivos de eficiencia,
economia y racionalidad, y son establecidos conceptos de la administracién que pasan a ser entendidos co-
mo reglas universalmente aplicables: unidad de comando, extensién del control, dicotomia entre staff vy li-
nea, o administradores con perfil generalista.

Las ideas defendidas por Anhaia Mello se inscriben en ese movimiento mas amplio de la modernizacidon de la
administracién publica en el Brasil. Desde el final de los afios 1920 ya defendia la organizacién norteamerica-
na para la gestion municipal, en general, y para las cuestiones de urbanismo, en particular. La idea de desvin-
cular las cuestiones del urbanismo de la politica ya esta presente en sus textos de los afios 1920 y 1930,
cuando defiende la Comisién del Plano —el equivalente al Committee On City Planning- como érgano por
excelencia para las cuestiones de urbanismo.

Anhaia Mello se alinea de forma todavia mas contundente con las ideas de Rexford Tugwell, que propone la
total autonomia del érgano de planeamiento del ejecutivo y del legislativo, constituyendo lo que llama de un
“cuarto poder”. Los conceptos bdsicos del planeamiento como funcién del gobierno estan claramente colo-
cados en sus textos: el planeamiento como técnica, politicamente neutra y de aplicacién universal; el pla-
neamiento como funcidn staff, a ser ejercido por un grupo de técnicos que estén fuera de la rutina adminis-
trativa; y el urbanista con visién administrativa general, como manager, y no como especialista. Para Anhaia
Mello:

# perjodo que comprende el gobierno presidencial de Getulio Vargas, entre 1930 y 1945.
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El planeamiento, como cualquier técnica, es politicamente neutrag"; hay un proceso, pues, que de-
be ser seguido por todos para acertar (ANHAIA MELO apud FELDMAN, énfasis propia, 2005).

Esta vision del planeamiento que procura imprimir al sector de urbanismo, que parte de soluciones técnicas y
racionales, divorciadas de los conflictos sociales, denota una visién tecnocratica para resolucién de los pro-
blemas urbanos.

Retomemos ahora la hipdtesis que estamos discutiendo sobre la vinculacidn entre los instrumentos urbanis-
ticos en uso y las tecnoesferas o ciclos tecnolégicos. El Sdo Paulo que estamos describiendo y, que corres-
ponde con el periodo que va aproximadamente de 1930 a 1972, se deberia encajar en la tecnoesfera que
Devezas identifica como la transicion entre la tercera y la cuarta, comprendida entre los afios 1916 y 1970
(véase Tabla 5). En este ciclo se identifican los siguientes patrones tecnolégicos: en cuanto a la fuente ener-
gética primaria, el petréleo; en cuanto al proceso de manufactura, la producciéon en masa y la incorporacion
interna de I+D; en cuanto a la organizacidn corporativa, la matriz empresarial. Si trasponemos estos patrones
al caso de S3o Paulo que estamos analizando, veremos que en esta época se afirman los mismos, aunque
algunos de forma mas intensa que otros. El sistema modal de transporte, basado principalmente en el tran-
via hasta mediados de la década de 1920, comenzaba a ser substituido por el de énibus y coches movidos a
petrdleo (ver Tabla 6).

Tabla 6. Evolucién de la division modal en Sdo Paulo entre 1933-40 (1000 pasajeros anuales). Fuente: Rudolfer, 1943. Extraido de A
Cidade que Néo Pode Parar (2002).

Onibus Tranvia Tren
1933 44 227 11
1934 62 234 12
1935 80 284 14
1936 98 258 15
1937 116 295 17
1938 133 291 19
1939 154 315 20
1940 169 335 19

Efectivamente, Devezas incluye la aparicidon del automdévil en la transicion entre la segunda y tercera onda
tecnoldgica, entre los afios 1856 y 1916. Sin embargo, esta innovacién ocurrird en Estados Unidos en las pri-
meras décadas del siglo XX, y por lo tanto existe un desfase entre su aparicion norteamericana y su aplicacién
de forma masiva en el Brasil. Del mismo modo, surge en Estados Unidos entre la segunda y tercera onda
tecnoldgica el scientific management que se emparentaria con el tipo de administraciéon que a partir de los
afios 1920 Anhaia Mello intenta introducir en la gestién municipal, y sélo es conseguido por medio de la
creacion del Departamento de Urbanismo en 1947. Por consiguiente, vemos como se dan adaptaciones de
elementos de ambas tecnoesferas en el periodo que estamos considerando de la emergencia del instrumen-
to en Sdo Paulo. Existe, por tanto, un desfase entre el pais principal innovador de estas tecnoesferas —

# Precisamente seria esta caracteristica de la falta de neutralidad de las técnicas lo gue Mancuso mas criticaria de la
técnica del zoneamiento, en los casos de Frankfurt y Nueva York. Para una revisidn acerca de la neutralidad de las técni-
cas ver: Langsdon Winner: Do Artefacts Have Politics? 1980; Bernward Joerges: Do Politics Have Artifacts? Social Studies
of Science 29 (3) 1999, 411-31; Bruno Latour: Which Politics for Which Artifacts? Domus, 2004.



169 | El Zoneamiento como Técnica Evolutiva: Sdo Paulo

Estados Unidos- y su aplicacidn en otros lugares, para el caso, Sdo Paulo. Digamos que el desfase se desdobla
en dos direcciones: hay un desfase légico entre la emergencia y la replicacién de sistemas tecnoldgicos nue-
vos, por tanto, cabe esperar una demora en la aplicacidn de los instrumentos; y existe un desfase derivado
de las resistencias internas en la adaptacién de las innovaciones, lo cual se vincula con las formas en que la
sociedad paulistana gestiona la innovacién, la acepta y la incorpora rdpidamente a su ambiente.

La ciudad que se estaba formando en el periodo evaluado en Sdo Paulo se articulaba con las nuevas tecnoes-
feras, por consiguiente, de dos formas distintas a través de los principales personajes de esta época: Prestes
Maia abriria el camino de la planificacién viaria automovilistica, es decir, actuaria sobre el soporte fisico de la
ciudad —que convenimos en llamar de fenotipo- con una gran cantidad de obras que remodelarian la ciudad;
Anhaia Mello actualizaria la maquina administrativa y la pondria en consonancia con los procesos de gestion
del trabajo, daria caracter de cientificidad e introduciria la especializacidn de disciplinas y profesionales en la
tecnologia urbanistica municipal —lo que convenimos en llamar de genotipo-. Ambos se complementan y
responden a un mismo ciclo tecnolégico. Con ellos, Sdo Paulo sincronizé su esfera tecnolégica.

7.1.4 El contenido replicado del aparato institucional

Para consolidar un instrumento exento de las inestabilidades politicas de la época, Anhaia Mello intentd in-
troducir en el planeamiento la figura norteamericana de la Comisién del Plano, compuesta por representan-
tes de la sociedad civil. Segun éste, las comisiones traen la innovacién de concebir el gobierno de la ciudad
como negocio.

Para Anhaia Mello el “ciclo de desarrollo urbanistico” comprende |la propaganda, para la formacién del am-
biente; la Comissdo do Plano, para la estabilidad y perfeccionamiento del plano; y la legislacién, para la con-
crecion del plano. El punto central de la defensa de la Comissdo do Plano da Cidade por Anhaia Mello es su
autonomia del poder municipal, y hasta los afios 1940 mantiene la firme posicion de atribuirle poderes abso-
lutos en relacidn al plano.

Aparece ahora un caso tipico de conflicto en la difusién de tecnologias, sefalado por Sarah Feldman, y que
tiene relacién con lo que ella llama de “ignorancia” de Anhaia Mello del papel desempefiado por el sector de
urbanismo en la administracion municipal, en que asume una posicidn de transposicion de un modelo que no
considera las especificidades locales. Este ejemplo remite a la naturaleza propia del avance tecnolégico, que
es la substitucion de viejas tecnologias por nuevas y mas adaptadas —recordemos a Schumpeter-.

La justificativa de Feldman es que hasta los afios 1930 los ingenieros municipales eran figuras centrales en el
debate urbanistico y su competencia profesional era altamente considerada —como en el caso ya comentado
de Vitor da Silva Freire, o en la propuesta del Plano de Avenidas de Prestes Maia-. En caso de viabilizarse la
creacion de una Comissdo externa en los moldes dictados por Anhaia Mello en los afios 1920 y 1930, con
amplios poderes sobre la realizacién de un plano y con participacidn minoritaria del ejecutivo, constituye una
propuesta que iria contra la mentalidad vigente en el sector de urbanismo y descalificaria a los ingenieros
municipales. Este es el punto de conflicto, la substitucién de un gabinete técnico municipal interno de de-
mostrada capacidad por otro nuevo externo que, aun alinedndose mejor con las formas de produccion y
discusién urbana coyunturales, acababa deshabilitando parte de la maquina administrativa municipal.

Segun Mokyr, la innovacion es, por naturaleza, disruptiva. Y representa, a su vez, un acto de falta de respeto
sobre las estructuras y agentes existentes, lo que en gran medida, termina por anular el valor de lo antiguo
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por lo nuevo (2002). “Esa es la naturaleza de la bestia”, Mokyr afirma. Y por tanto, en esta linea se veria justi-
ficada la propuesta altamente disruptiva de Anhaia Mello. Por otro lado, también hemos sefalado que, se-
gun comenta Davies, implementar es innovar (2000). Es decir, todo proceso de exportacién tecnolégica debe
llevar aparejado una alta adaptacién al contexto que pretende ser aplicada. Desde nuestro punto de vista,
éste es el punto critico que Anhaia Mello tenia menos trabajado y que por tanto condujo al fracaso temporal
de sus propuestas, la falta de adaptacion al contexto brasilefio. Si retomamos el andlisis sobre la exportaciéon
del modelo de zoneamiento de Frankfurt a Nueva York, veremos que hubo un gran trabajo colaborativo en
adaptar, y no simplemente trasladar, las ideas de un contexto para otro. Desde la adaptacion juridica, a la
técnica y econdmica. De hecho, las Commissions que Anhaia Mello pretendia replicar eran invenciones clasi-
camente norteamericanas surgidas a principios de siglo, que no existian como tales en Frankfurt, y que con-
siguieron articular una adecuada implementacién del instrumento en Estados Unidos.

Se puede considerar, a la luz de los hechos, que lo que falté a las propuestas de Anhaia Mello fue su com-
plementariedad estratégica con las otras formas de gobierno existentes. Una debida recolocacion de los téc-
nicos municipales en mandos de decision sobre el proceso de planeamiento y de ejecucién del mismo hubie-
ra encajado mejor el perfil institucional que Anhaia Mello queria importar, y no hubiera llevado los casi
veinte afios —del 1928 al 1947- que demoraron sus ideas para ser incluidas a la administracion.

Anhaia Mello defendia las ideas del lider de la Scientific Management School, Rexford Tugwell, sobre la crea-
cién de un cuarto poder, que constituyese la pieza que falta en el engranaje del sistema tradicional de tres
poderes —ejecutivo, legislativo y judicial-. Se trata de una tentativa mas por especializar las esferas disciplina-
res y de gobierno del planeamiento urbano, propia de la época de especializacidn fordista. Pasaria a partir
del afio 1945 a defender la actuacién articulada de comisiones con érganos técnicos municipales. La organi-
zacién que Anhaia Mello propone para la creacidon de un Departamento es semejante a la de Nueva York,
debiendo contener:

1. Un Departamento de Urbanismo, en los moldes neoyorquinos, con cuatro divisiones: “Master Plan;
Records, Statistics and Information; Mapping and Zoning; Capital Budget and Program”. El departa-
mento deberia ser directamente subordinado al prefecto, y “el jefe de ese departamento debe ser el
urbanista encargado del Plano Regulador, y no el prefecto”.

2. Comissdo do Plano, que debe ser consultiva, ejerciendo la funcién y vinculo entre administracion y
publico.

Anhaia Mello no incorpora la Comissdo al Departamento en la forma neoyorquina presente en la época, sino
gue mantiene las caracteristicas originales de las comisiones del comienzo de siglo: consultiva y no remune-
rada (ANHAIA MELLO apud FELDMAN, 2005). En 1947 avanza en la definicidén: debe ser un érgano que, a
pesar de estar dentro de la estructura administrativa —el érgano de plano- debe mantenerse fuera de la ruti-
na diaria de la administracion, con funcidn staff, junto al ejecutivo, jerarquicamente superior a todos los
otros departamentos municipales.

La subita mudanza en la visiéon de Anhaia, sobre la estrecha relacién del planning a la administracién munici-
pal, es obra de nuevo, de su sintonia con los cambios acontecidos en los Estados Unidos®.

8 En un estudio sobre el planeamiento en los Estados Unidos, Hanchett muestra que es precisamente entre 1941 y
1948 que el planeamiento se instala de forma permanente en el gobierno local americano. A pesar de haberse disemi-
nado por el pais, la mayoria de las comisiones de plano, después del estallido de los afios 1920, dejaron de funcionary
resultaron en muchos avances en la accién planificadora. El elemento catalizador para que las agencias de planeamien-
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La reestructuracion de la administracién municipal de 1947 preconizada por Anhaia Mello mantendrd el bi-
nomio departamento-comisién, a pesar de que los érganos no asuman la importancia anunciada. Como parte
de la Secretaria de Obras, el Departamento es subordinado al secretario y no al prefecto, y el presupuesto es
funcion de otra secretaria. En cuanto a la Comissdo, su caracter es consultivo, pero su actuacién es condicio-
nada a la solicitacién del ejecutivo o el legislativo.

La Comissdo Orientadora do Plano da Cidade sera creada en 1947, pero sélo entraria en actividad a partir de
1953, en la administracién de Janio Quadros. Su composicidn estaria presidida por el prefecto y compuesta
por cuatro representantes del ejecutivo, dos del legislativo, uno del Instituto de Engenharia, uno del Instituto
de Arquitetos do Brasil, uno de la Sociedad de Amigos de la Ciudad, uno de la Associagdo Paulistana de Im-
prensa, uno de la Universidades de Sdo Paulo, uno de la Universidade Mackenzie, y por otros componentes
que el prefecto juzgar necesarios. El verdadero perfil de la Comissdo es dado, por lo menos, por ocho miem-
bros ligados a actividades de construccidn, ingenieros o arquitectos, lo que configuraba la prevalencia de una
vision del plano restringida a aspectos fisico-constructivos, y niega el caracter multidisciplinar del urbanismo.
Hay, inclusive, un miembro —Henrique Dumont Villares- ligado a una de las mas poderosas constructoras en
Sdo Paulo, la Cia. Severo e Villares que, segun Bacelli, participaba de la direccién de la Cia. City (BACELLI apud
FELDMAN, 2005).

El Departamento vendra ahora a agrupar casi todo el conjunto de actividades relacionadas con el ambito de
la edificacién en la ciudad: aprobacién de calles, expediciones de albaranes de parcelacidn, oficializacién de
calles y plazas y proyectos de ensanche, proyectos de parques, jardines; asimismo es el responsable por el
estudio del problema de la falta de viviendas, estudios generales de problemas de transito y de circulacién, o
de localizacion de edificios publicos.

7.2 Replicacion discriminatoria activa, 1931-1957

7.2.1 El Ato 127

Some people have considered that residence districts should exclude all profit-making enterprises. It was never the
intention fo zoning to make districts exclusively residential, but rather that residences should be protected against
harmful uses. [...] The name of a district does not denote that nothing is allowed therein except that particular use.
[...] The question is whether such uses harmonize with the residential character, so as not to result in preventable
injury.

Zoning. The Laws, Administration, and Court Decisions During the First Twenty Years,
Edward M. Bassett, 1940

La primera vez que surge la palabra zoneamento —en su acepcidon anglosajona, zoning- de forma oficial en la
legislacién paulistana fue en el Ato 127 de 1931, con la intencién de proteger un area residencial de la regién
sudeste de Sdo Paulo frente a posibles intromisiones de otros usos u otros publicos. Sin embargo, los prece-
dentes del zoneamento en Sdo Paulo ya existian desde la década de 1880. Segun el Padrdo Municipal y el

to se constituyesen en centenas en los afos 1940 fue el alto empuje a los incentivos federales derivados del contexto de
guerra para obras publicas, materiales de construccion, y especialmente, para ayudas destinadas directamente a los
organos locales de planeamiento. Los incentivos fueron condicionados a la preparacidn, por los alcaldes, de documen-
tos de planeamiento que demostrasen las necesidades urgentes de sus ciudades para con las inversiones publicas
(HANCHETT apud FELDMAN, 2005).
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Cddigo de Posturas del Municipio de Sdo Paulo de 1886 —este Ultimo semejante al actual Cédigo de Obras-, la
ciudad ya estaba dividida en diferentes “perimetros”: primera zona o urbana, en la que se encontraba el
perimetro de comércio; y segunda zona o rural.

El Padrdo Municipal que cuidaba de cuestiones de tipo sanitarias prohibia la figura de los cortigos en el area
central, mientras que el Cddigo impedia la construccién de residencias populares dentro del perimetro de
comércio, con lo que por primera vez, y haciendo uso de divisiones propiamente funcionales, en este caso,
residenciales, se aplicaban normas de zoneamento a la ciudad.

De esta division se desprende que el objetivo a alejar del contacto del centro urbano eran las clases pobres
operarias y los inmigrantes. Como ya vimos anteriormente, Sdo Paulo a finales de siglo XIX atravesaba un
momento de gran crecimiento y expansiéon econdmica derivada de la exportacion de café. La gran atraccién
que genero su dinamismo econdémico indujo fuertes oleadas de inmigracidn interna y externa, cuyas conse-
cuencias se dejaban sentir en la proliferacién de corticos, la saturacidn del centro, la falta de higiene y la ex-
pansion cadtica de barrios periféricos distantes. La gestidn de las tierras devolutas y los terrenos de propie-
dad privada del 4rea externa de la ciudad, tampoco ayudd a evitar la separacion social, ya que promovia el
alojamiento de los inmigrados preferencialmente en estas areas (SIMONI, 2002).

La industria de produccidon todavia no tenia gran peso en la produccion de la ciudad, por lo que los inmigran-
tes se establecian en Sdo Paulo pero desarrollaban su trabajo en los campos de café que se cultivaban al nor-
te de la capital. De modo que no existia una figura edificatoria derivada de la industrializacidon que se deseara
apartar por las perturbaciones sanitarias que pudiera producir. En Sdo Paulo no se produce el mismo fené-
meno que en Frankfurt o incluso en Nueva York (con la figura del Equitable Building), sino que ahora el artifi-
cio de la separacidn zonal se justificaba en base a cuestiones de indole socio-econdmicas e higiénicas.

Sin embargo, aqui el zoneamento era adoptado de una forma inconsciente desde la que se pudiese vislum-
brar una practica de ordenacién urbanistica consolidada. Respondia mas al caracter de una sociedad brasile-
fla acostumbrada con ciertos niveles de segregacion social o racial que todavia eran mantenidos sobre un
régimen de esclavitud®. De forma que marca el inicio, en cierto modo “ciego” de una trayectoria que déca-
das después se configuraria como instrumento técnico.

Este inicio del zoneamento paulistano anticipara el posterior progreso a que el Ato 127 del 1931 daria inicio
con su zoneamento residencial explicito.

Con vistas al potencial expansionista de la ciudad, y a la emergente burguesia industrial y comercial, el urba-
nista francés Bouvard fue consultado por el belga Edouard Fontaine de Laveleye, representante de capitales
extranjeros que buscaba aplicacidn rentable en el sector de terrenos, para la realizacidn de inversiones en la
capital paulistana. Con las directrices indicadas por Bouvard, en el afio 1912 fue constituida la empresa City
of Sdo Paulo Improvements por un grupo de accionistas reclutados en Londres, que dictaria la historia de los
barrios residenciales de alto standing de la ciudad, con la construccidn de los barrios Jardim América, Pa-
caembu, Alto de Pinheiros, Boacava, City Butantd y Alto da Lapa, y que introducirian ciertos modelos preten-
didos de ciudad-jardin basados en las propuestas originales de E. Howard. El inicio de las actividades de la
City se hizo efectivo mediante la adquisicién de doce millones de metros cuadrados en terrenos al oeste y
sudoeste de Sdo Paulo (CAMPOS FILHO; ACKEL, 2002).

8 Recuérdese que la abolicidn de la esclavitud tendria lugar en el Brasil apenas 2 afios después, el 13 de mayo de 1888
mediante la Lei Aurea, firmada por la Princesa Isabel.
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En esos terrenos la City implantaria los barrios-jardin, cuyo primer emprendimiento es el Jardim América,
proyectado por el arquitecto inglés Barry Parker, en 1917. Los modernos conceptos urbanisticos adoptados
en los barrios de la City, derivados del Garden City Movement, resaltaban la cualidad de vida, prohibiendo
otros usos fuera del residencial unifamiliar, adoptando parcelas de grandes dimensiones con retranqueos
frontales y laterales obligatorios, arborizacion y plantio de jardines, garantizando que dichas parcelas fuesen
ocupadas por las élites y por la nueva clase media alta.

Junto con el proyecto para el Cddigo de Obras, la Prefectura preparé la revisién de la legislacién de parcela-
cién en S3o Paulo. Los trazados ortogonales y las calles rectas ya no eran mas obligatorias desde 1913, lo que
habia posibilitado la implantacion del Jardim América y del Jardim Europa con unos trazados mixtos de rectas
y curvas; pero la ocupacién de Pacaembu y otros terrenos accidentados de la City exigia calles estrechas y
sinuosas, que continuaban prohibidas. La presion de la City y de Vitor Freire llevé a la aprobacién de la Lei de
Arruamentos de 1923, previendo jerarquizacion de vias, trazados libres, culs-de-sac y otros recursos emplea-
dos en los barrios-jardin, ademas de la previsién de areas verdes y de lotes minimos de 300m?, buscando
generalizar las cualidades de esos barrios para toda la expansion urbana.

Es sobre este contexto de barrios-jardin residencial protegidos por la Companhia City sobre el que se formula
el Ato 127. El Ato 127 es decretado en el periodo en que Anhaia Mello ocupa el cargo de prefecto de la capi-
tal (periodo 1930-1931). Introduce dos elementos nuevos: la demarcacién de una zona funcional, donde sélo
son permitidas "habitaciones particulares residenciales"”, y la creacién de una Comissdo. Pasamos a citar in-
tegramente el texto:

En esa zona®’ sélo seran permitidas viviendas particulares — residenciales.
§ 19 - La Prefectura permitird la creacion de nucleos comerciales, para atender las necesida-
des de la zona, una vez que los interesados presenten el proyecto completo de localizacion
y construccién de esos nucleos, bien como prueba de consentimiento del setenta y cinco
por ciento de los propietarios de inmuebles, dentro de un circulo de cuatrocientos metros
de radio y centro en el nucleo a establecer.
§ 22 -Dentro del mismo circulo no se permite el establecimiento de mas de un nucleo co-
mercial.
§ 32 - Esos nucleos deberdan ser de preferencia localizados en los cruces de las vias principa-
les, o de éstas con las vias secundarias.

Una Comisidn constituida del Director y de los ingenieros jefes de las 72 y 92 secciones técnicas, de
la Diretoria de Obras e Viagdo, bajo la presidencia del Prefecto, estudiara las caracteristicas y nece-
sidades de una regulacién diferencial de especializacién (zoning) para toda la ciudad de Sdo Paulo
(apud SAO PAULO, 1934).

La formacidn de la Comissdo, a pesar de que no ocurra, oficializa la perspectiva de elaboracién de una ley
general de zoneamento para S3o Paulo.

IH

A partir de Lei de Arruamentos de 1913 son sumadas las destinaciones “central” y “suburbana” a los perime-
tros, que son reiteradas en el Cédigo Arthur Saboya de 1929. Esas zonas obedecen a un diseiio esquematico
de circulos concéntricos, admitiendo un gradiente de intensidad de funciones urbanas —de las centrales a las
suburbanas-, a medida que se distancian del centro. En términos de parametros constructivos asociados a

zonas, el Codigo establece apenas alturas superiores para edificaciones en la zona central. El retranqueo apa-

8 Referente al articulo 39: “Dentro de la zona limitada por las calles Estados Unidos, av. Brigadeiro Luiz Antonio, Groen-
landia, Dona Hipolita —actual Monteiro da Silva-, hasta Estados Unidos” [...] (SAO PAULO, 1934), pertenecientes al barrio
planeado por la City Jardim Europa.
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rece por primera vez en 1894, para edificaciones en la Avenida Paulista y, en 1911, al definirse alturas mini-
mas para edificios localizados en determinadas calles del areas central, son adoptados, segin Somekh
(1994), patrones del Building Code of New York condicionando la dimension de los retranqueos de frente a la
mayor o menor verticalidad de los edificios. La Lei de Arruamentos de 1923 establece como estrictamente
residenciales calles con anchos entre 8 y 12 metros, y esta relacion de uso/ancho de calles es ampliada en e/
Cédigo Arthur Saboya de 1929.

R I B il ol o B
(
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llustracion 19. Localizacién del area regulado por primera vez por el Ato 127 de 1931. Elaboracidn: el autor y Chris Ribeiro.

La mayor diferencia de estas regulaciones con el Ato 127 es que éstas son productos de una vision de control
de los territorios de la ciudad en que los objetivos de regulacién explicitados son los de atender condiciones
de salubridad del ambiente urbano y la necesidad de preservar valores morales, siguiendo los principios hi-
gienistas que alian la organizacién del ambiente urbano al control social (FELDMAN, 2005). Ademas de orga-
nizar y clasificar los territorios y discriminar formas espaciales que actian como paradigmas culturales, la
legislacion actua en la formacidn de mercados inmobiliarios segmentados.

El punto de partida implicito serd la salvaguarda del valor de las propiedades inseridas en esa drea, una de las
constantes del zoneamiento. No existe una explicitaciéon de los objetivos con los que poder evaluar en qué
medida la regulacién atendié a tales fines o no, sino que, simplemente, no se exponen las intenciones de la
regulacién. Ni tampoco se presentan otros casos en los que pudiese ser aplicado el instrumento, a pesar de la
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“promesa” por la elaboracion de una Comissdo para redactar el zoneamento de toda la ciudad, que no se
llevaria a cabo.

El Ato 127 atribuye al poder de policia de la administracién municipal la regulacién de la propiedad privada.
En el texto de la ley firmada por Anhaia Mello, los objetivos de bienestar —control del uso de la propiedad de
“manera incdbmoda o nociva a los vecinos y perjudicial a los valores urbanos”- son aliados a los objetivos eco-
némicos, considerados tanto los que se refieren al poder publico, como los que dicen al respecto de los pro-
pietarios (ibidem).

Inicialmente, el barrio de la Companhia City afectado por el acto prevenia la dotacidn con edificios publicos,
equipamientos culturales y deportivos, ademas de un distrito comercial, pero finalmente se optd por la ho-
mogenizacion a un uso residencial. La Cia. City desarrollé una especial forma de relacionarse con la prefectu-
ra de Sdo Paulo y la expansién urbana. La City, posteriormente a la adquisicién de los terrenos, financiaba los
costes de produccién tanto de la parte inmobiliaria como de los servicios que deberian ser suministrados —
agua, luz, gas-, o las obras de infraestructuras como pavimentacion de calles, iluminacidn, arbolado, etc., que
iban siendo financiados con las empresas suministradoras. Mientras que la canadiense Light & Power llevaba
el servicio de transporte sobre tranvias alli donde los barrios se implantasen. De forma que el crecimiento
urbano montado sobre el modelo de la City resultaba en expansiones bastante completas, y donde la prefec-
tura apenas intervenia en la participacién de capital. De esa forma las regulaciones fueron flexibilizandose
para acomodar este tipo de inversiones urbanas, cediendo cada vez mds espacio politico a las decisiones
particulares de los agentes de la empresa.

El Codigo de Obras Arthur Saboya de 1934 incorpora el Ato 127 en la forma de dos articulos: el articulo 40,
referente a la delimitacidn de la zona residencial y las condiciones para la creacién de un nucleo comercial, y
el articulo 41, referente a la creacion de la Comissdo para elaboracién del zoning. El Ato 127 se cristaliza co-
mo articulo 40 y pasa a ser usado de diferentes formas e intensidades en las décadas siguientes, en el proce-
so de construccion del zoneamiento en SP. En cuanto a la Comissdo, no llega a hacerse efectivo con esta fun-
cién especifica, pero la elaboracién del zoning serd incorporada por la Comissdo de Cddigo de Obras creada
en 1948. La zona de Jardim América permanece como Unica zona demarcada en S3do Paulo hasta 1954, mo-
mento en que se inicia la diseminacidn de la practica de demarcacién de zonas funcionales en la ciudad.

7.2.2 lalei3571

A través de la Lei 3571 publicado en 1937 se amplia el articulo 40 del Cédigo de Obras Arthur Saboya apli-
candolo ahora no sélo a zonas, sino también a vias publicas, siempre que "total o parcialmente sean conside-
radas estrictamente residenciales por acto del alcalde" (ibidem). Dos articulos mas son afiadidos por la Dire-
toria de Obras a la propuesta de Alexandre de Alburquerque: uno que abre la posibilidad de construccién de
viviendas colectivas (casas de apartamentos), siempre que se mantenga un retranqueo de las divisas de la
parcela, y otro que admite la aplicacidn del mecanismo a otras vias de la ciudad, en funcién de las especifici-
dadesy de los intereses incorporados en cada area de la ciudad.

Mediante esta ley, sera posible incorporar una serie de variaciones que irdn siendo introducidas en el conte-
nido original del articulo 40, en funcidn de las especificidades y de los intereses implicados en cada area de la
ciudad.
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Aqui el mecanismo de variacion al que hemos hecho referencia en el caso de Nueva York refiriéndonos al
Board of Appeals®® se emplea en la forma de “ley” para dar continuidad al valor de proteccién de areas y
ampliar sus incumbencias, y con un contenido todavia bastante limitado. Ademads, el factor discriminatorio
social se impone por encima de la aplicacion comprehensiva a toda la ciudad. En este sentido vemos como la
técnica va siendo progresivamente apropiada por las élites paulistanas, por lo que los resultados urbanos de
su aplicacion también serdn indicadores del modo en que aquéllas han usado el instrumento.

A través de este mecanismo, se regulan —o si se prefiere, protegen-, dreas ya consolidadas, basicamente loca-
lizadas en el barrio de Higiendpolis. Este barrio es, en los afios 1930, la expresidon mas clara de la inversion en
el proceso de verticalizacidon que se consolida en Sdo Paulo a partir de la década de 1940, cuando pasan a
prevalecer los edificios residenciales construidos en barrios. Anteriormente, la mayor incidencia de edificios
verticalizados se daba en el centro y para uso comercial y de oficinas (SOMEKH, 1994).

Mientras el articulo 40 es formulado en funcién de una parcelacién todavia en proceso de ocupacidn, pre-
viéndole de posibles transformaciones, la Lei 3571 es una respuesta a las transformaciones que ya ocurren
en los barrios hace décadas ocupados por la poblacién de renta alta. En este caso, comienza a usarse el crite-
rio de flexibilizacién del zoneamento por vias, ya incorporado tanto por alemanes como por norteamericanos
con un gran desarrollo especialmente en el segundo caso. La posicidn de la Diretoria de Obras sera clara y
justifica en si misma el poder arbitrario de aplicar la ley donde convenga:

Tanto urge proveer al respecto que no es conveniente aguardar estudios mas circunstanciados so-
bre el establecimiento de los diversos “zonings” en la Capital, debiendo desde ya ser publicada dis-
posicion legislativa que permite salvaguardar las caracteristicas de esas vias, providencia esa sobre
la cual esta Diretoria ya tuvo oportunidad de manifestarse, en el sentido de nombrar su urgencia, a
propdsito de varios casos aislados (PMSP apud FELDMAN, 2005).

En el caso paulistano, la vinculacién entre propietarios privados y poder ejecutivo es directa. No fue precisa
la constitucién de ninguna organizacion o entidad que sintetizase las reclamaciones de los vecinos o el uso
pernicioso del espacio, como ocurrié en Nueva York con la Fifth Avenue Association, para legitimar una ac-
cién sobre el control del espacio urbano y sobre la propiedad. Tampoco fueron necesarios expediciones de
intenso trabajo para entender los principios del funcionamiento de la técnica en Nueva York u otras ciuda-
des. Directamente, ésta se aplica bajo un argumento inconsistente de fuerza mayor. Se trata del piecemeal
zoning que tanto criticaria Bassett en su mas puro estado.

Esta ley se vera alterada por otras tres leyes en los afios 1952, 1954 y 1955, permitiendo apenas la incorpo-
racidon de usos alternativos al residencial aunque con bajos niveles de incomodidad (servicios profesionales,
escuelas, establecimientos de prensa, farmacias, etc.). Es decir, se produce el tipico movimiento de la orde-
nanza que la hace mas especifica y flexible para poder encajarse a las situaciones regulares de vida de barrio.
Y para justificar su ampliacién de usos permitidos utiliza el argumento pautado por las unidades vecinales,
gue marcara la postura del Departamento de Urbanismo en relacién a las areas residenciales: “el zoneamen-
to no deberd ser tan rigido que impida establecimientos indispensables a la vida social de los ciudadanos”
(ibidem).

La Lei 3571 se configura como un complemento necesario para manutencion de dreas con casas aisladas y
serd ampliamente utilizada de forma combinada al articulo 40, desde el momento que se retoma la practica
de demarcacion de zonas. Es la forma linear del nicleo comercial para dreas residenciales preconizada por el

# En S3o Paulo, la Comisséo de Zoneamento creada en 1972 desempefiara este papel.
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Departamento, precursora de los corredores®. La Lei 3571 es la expresién del disefio real que la ciudad asu-
me a partir de las radiales del Plano de Avenidas. La organizacién linear de las areas comerciales, a lo largo de
los principales ejes viarios es una tendencia que ya se observa con claridad en los afios 1950.

7.2.3 El Decreto 99

En 1941, durante la administracién de Prestes Maia como prefecto de Sdo Paulo, nuevas condiciones son
establecidas para la zona de Jardim America por medio del Decreto 99 de 13 de junio de 1941. El perimetro
de la zona es ampliado, las restricciones funcionales se vuelven mas rigidas, y son introducidos parametros
especificamente constructivos. El articulo 40 es derogado, pasando a ser vedada "la construccién o instala-
cién de habitaciones colectivas, colegios, hospitales, hoteles, pensiones, clubes y cualquier rama de la indus-
tria y comercio", siendo sélo permitidas las "construcciones o reconstrucciones de viviendas particulares
residenciales" (DECRETO 99 apud FELDMAN, 2005).

Desde 1937 la Companhia City venia solicitando al prefecto Prestes Maia la promulgacién de un “Ato Munici-
pal que oficialice nuestras regulaciones para las construcciones en el Jardim America” y el Decreto 99 es la
respuesta dada por la administracidn a la empresa (FELDMAN, 2005).

Las prescripciones del decreto amplian el control sobre la ocupacion del suelo y las caracteristicas de las edi-
ficaciones. El drea minima de las parcelas, en caso de subdivisiones, es establecida en 800m2, el frente mini-
mo en 24m, y el numero de plantas en dos. Ademas, el decreto define una minuciosa variaciéon de retran-
queos del frente, del fondo y laterales en funcién de la dimensién del frente del terreno. Con ese rol de
parametros se establece, por primera vez en Sdo Paulo, una regulacion que articula todos los parametros —
uso, altura, area- en una misma zona. En el dmbito del proceso de construccién del zoneamiento en Sdo Pau-
lo, el Decreto 99 es ejemplar para ilustrar la sumision del poder publico a un contrato establecido entre la
empresa privada y propietarios de terrenos, transformando en ley municipal especificidades de un empren-
dimiento dirigido para la parcela mas rica de la poblacidon. Mientras que en el caso neoyorquino, ciertos gru-
pos particulares consiguieron traducir requerimientos particulares en leyes generales, en el ejemplo paulis-
tano reclamacién y ley vienen de la mano, basadas en una relacidon ad hoc para proteger los deseos de
grupos especificos.

En el caso del Decreto 99 se ponen de manifiesto tres cuestiones principales en relacidn al avance tecnolégi-
co. Por un lado, se da un proceso de revisidon-variacion tecnoldgica, de actualizacidn sobre ciertas rutinas que
ya habian sido introducidas anteriormente (el Ato 127 convertido en articulo 40). En sistemas mas conserva-
dores, las variaciones suelen ir encaminadas hacia mayores niveles de proteccién y control sobre la propie-
dad privada, igual que ocurre con la proteccidén a la propiedad intelectual, y como ocurre con la incrementa-
Cién introducida por el Decreto 99. Por otro lado, se da un avance sobre la profundidad de la rutina,
ahondando ahora en una definicidn mas completa sobre alturas, retranqueos, usos y areas de ocupacion. Se
van introduciendo nuevos niveles de informacidn, lo que Geoffrey West llama de aumentar la fractalidad de
la técnica (2007), y por consiguiente, su resiliencia. Finalmente, se expone muy claramente la accién social
sobre la construccion tecnoldgica, puesto que se definen rutinas ajustadas a perfiles sociales, lo cual perte-
nece particularmente al ambito de los sistemas evolutivos. Pero en este caso, se privilegia el acceso al poder
ejecutivo para aflojar las resistencias que aparecen en sistemas que se pretenden mas equilibrados, como los
democraticos.

89 , , . A . . . o .
Llamados asi a las vias por donde “corren” preferencialmente 6nibus haciendo los ejes de movilidad principal de la
ciudad.
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El tipo de regulacion “por decreto” se revelé como la fdrmula mas agil para articular la pseudotécnica de
zoneamento con las peticiones particulares, ya que tan solo requeria la firma del prefecto para validar la
accion. A partir de 1954 se da carta libre y legitima a esta determinacién, con un sensible aumento de los
decretos aprobados en esta direccidn, si bien que en los afios anteriores ya se habia registrado una tendencia
alta a ser usados:

[...] debemos lanzar mano de la expedicién de esos excelentes y oportunos decretos, para poder
bloquear rapidamente, proteger, fijar las caracteristicas residenciales de barrios que merecen, que
exigen realmente esa proteccion! (PMSP apud FELDMAN, énfasis propia 2005).

Pero es a partir de 1954 cuando se procede a la demarcacién maciza de zonas que agregan conjuntos de
barrios o partes de barrios, en gran medida originados por las parcelaciones de la Cia. City. Dicha demarca-
cién y regulacién por decretos se organiza prioritariamente en base a la aplicacién del articulo 40 a zonas, o
simplemente a vias (ver Figura 37).

Habiendo puesto en practica ciertas rutinas del zoneamento desde el 1931 hasta 1954, se procede en este
momento a una aceleracién de su aplicacion, confirmando las expectativas que se habian puesto en la pseu-
dotécnica. Es en este afio cuando se delimita la segunda zona después de la que afectaba a Jardim América 'y
qgue fue demarcada veintitrés afios antes. Se procede a continuacién a una demarcacién maciza de zonas de
cardcter residencial de alto standing.

SAO PAULO - LEGISLACAO DE ZONEAMENTO - 1931 A 1946 MAPA |

llustracion 20. Areas afectadas por la legislacidon de zoneamiento del 1931 al 1946. Fuente: S. Feldman, Planejamento e Zoneamento,
S&do Paulo 1947-1972

7.2.4 las leis contenciosas: aprendizaje por variacion experimental

Ademas de las decenas de decretos firmados, algunas leyes referentes a la creacidn de zonas son aprobadas
entre 1954 y 1957. Por medio de esas leyes se procede a un intenso ejercicio de codificacion técnica. A cada
conjunto de barrios legislados se le introduce un nuevo pardmetro urbanistico, una variacion, que acaba por
componer una diversidad de conjuntos de normas que responden a situaciones especificas. Con la experi-
mentacién se van constituyendo variaciones de zonas residenciales y nlucleos comerciales —los dos elementos
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de la unidad vecinal asumidos por los responsables de elaboracién del zoneamiento- donde son discrimina-
dos usos, retranqueos, alturas, tasas de ocupacion y coeficiente de aprovechamiento.

Las leyes aprobadas entre 1954 y 1957 se vuelven para la revisién del esquematismo y rigidez contenidos en
las leyes precursoras, principalmente en lo que se refiere a la monofuncionalidad contenida en el Decreto 99.
De modo que se delimita una zona residencial, y en su interior se definen lo que llaman de "nucleo comer-
cial". Se definen minuciosamente las actividades permitidas, su localizacién y las condiciones constructivas,
en una perspectiva de control absoluto, confiriendo a la legislacién un caracter extremadamente detallista.
Es la fase de construccidon mas intensa del instrumento, derivada por completo de un proceso experimental
de prueba-error y no de un proceso previo de estudio y analisis tedrico.

Esta es la respuesta del Departamento de Urbanismo a la intensificacion del proceso de verticalizacién, al
crecimiento del sector terciario y al desplazamiento de las dreas de comercio y servicios volcadas para las
clases de alta renta, que acentuan la disputa del uso residencial en las areas de alto estandar con los demas
usos y tipologias constructivas de la ciudad.

Se inicia en esta época el cldsico proceso de discusion en relacion a los efectos del zoneamento sobre la pro-
piedad privada, una vez que el instrumento —o pseudoinstrumento- llevaba en funcionamiento cerca de 18
afios. Las primeras reclamaciones provienen de procuradores inmobiliarios, que ven en la actitud municipal
un trato discriminatorio en la aplicacién de la ley. La discusidn juridica ocurre, fundamentalmente, en torno
de los derechos del poder publico en imponer restricciones a la propiedad privada. La posicién de los procu-
radores de la administracién municipal es que esos limites son dados por la Lei Orgdnica, segun la cual cabe
al municipio “disponer sobre el uso de las areas urbanas, regulando el zoneamento, particularmente en
cuanto a la localizacidn de fabricas, oficinas, depdsitos e instalaciones que interesen a la salud, al sosiego, al
bienestar y a la seguridad publica, asi como la concesién de licencia para abertura y continuacion de funcio-
namiento de establecimientos industriales, comerciales y similares” (PROCESSO 141596 apud FELDMAN,
2005). En ese sentido, los procuradores inmobiliarios levantan, por un lado, la discusién de la prevalencia de
la legislacion municipal sobre los contratos de la City y, por otro, contestan la utilizacidn del arbitrio presu-
puesto en algunas leyes parciales. La defensa emitida por el ingeniero Heitor Eiras Garcia, en cuanto que
ninguna aprobacién de ley de uso y ocupacidn de suelo en relacion al barrio de Pacaembu podra ser proce-
sada, por la Prefectura, sin la previa autorizacién de la Companhia City, la Secretaria de Negdcios Juridicos
esclarece que cabe al poder publico imponer restricciones a la propiedad privada:

Argumentar lo contrario, conduciria al absurdo de admitirse la posibilidad de cualquier particular
sobreponerse al poder publico, actuando éste dentro de atribuciones que, por las leyes, le son con-
fiadas. Los dispositivos legales pertinentes a las reglas de urbanismo, quedarian condicionadas a lo
gue, en los respectivos titulos particulares de propiedad, se hubiese dispuesto. Las clausulas im-
puestas por la Companhia City tenian y tienen su eficacia condicionada a los principios urbanisticos
emanados de posturas legales superiores, desde que esas posturas se basen en leyes mayores que
confieran al Municipio el derecho de imposicidn de nueva disciplina, en lo que afecta al asunto
(PMSP apud FELDMAN, 2005).

Esta conclusion judicial apoyaria el texto redactado por el Departamento de Urbanismo no aprobado del
Projeto de Lei de 1954.

En 1955 es aprobada la primera ley que regula un nucleo comercial no incluido en una zona estriccamente
residencial, por medio de la Lei 4732. Se admite como Unica tipologia habitacional el edificio de apartamen-
tos aliado a usos de comercio y servicios que son especificados: cines, teatros, estaciones de radio, puestos
de abastecimiento, lavado y lubrificacién de automdviles, pequeiias oficinas, como relojerias, tintorerias,
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etc., en edificios con alturas no superior a seis metros. La sentencia con que se excluyen usos indeseados y
que sera utilizada por largo tiempo en las diferentes regulaciones posteriores establece que:

No serdn permitidas oficinas antiestéticas, ruidosas o incdmodas, ni serd admitido el comercio o
depdsito de materiales groseros, mezquinos o depreciadores del local, tales como: carbonerias,
depdsitos de hierro viejo o similares (LEI 4732 apud FELDMAN, 2005).

De algiin modo, las industrias de procesamiento de materiales o incdmodas quedan excluidas por esta condi-
cion.

SAO PAULO - LEGISLACAO DE ZONEAMENTO - 1947 A 1957 MAPA |l

llustracién 21. . Areas afectadas por la legislacién de zoneamiento del 1947 al 1957. Fuente: S. Feldman, Planejamento e Zoneamen-
to, Sdo Paulo 1947-1972

7.2.5 Las leis ruidosas

En 1955 y 1957 son aprobadas dos leyes que se diferencian de las anteriores en dos aspectos: (1) son aplica-
das a todo el territorio urbano vy, tal vez a consecuencia de esto, (2) son divulgadas por la administracion
municipal. Estas dos son la Lei 4805 de 1955, o "lei dos ruidos", y es decorrente de los trabajos de zonea-
miento desarrollados por el Departamento de Urbanismo y la Lei 5261 de 1957, o "lei dos C.A.s —Coeficientes
de Aproveitamento-", y es dirigida por Anhaia Mello por medio de la Comissdo Orientadora do Plano Diretor.

Estas dos leyes son consideradas marcos en el proceso de zoneamiento de la ciudad. Son las primeras leyes
aprobadas que se aplican al conjunto de la ciudad y, en concreto la Lei 5261, tiene efectos evidentes en el
proceso de verticalizacion de la ciudad. Segin Feldman (2005), esas leyes no pasan de leyes parciales en el
proceso de construccion del zoneamiento de Sdo Paulo, pues se limitan a regulaciones de uno o dos parame-
tros. En ese sentido, son parte del proceso de implantacion del zoneamento en Sdo Paulo, que se inicia en
1947, y no las leyes mas relevantes. La Lei 4805 se refiere al control de la localizacion industrial y al Lei 5261
trata de pardmetros de densidad constructiva y poblacional.

La lei dos ruidos parte del estudio realizado por el Departamento de Urbanismo de clasificacién de las dife-
rentes industrias. Se limita a controlar la localizacidn de las construcciones industriales en funcién de los rui-
dos, definiendo, para tanto, una clasificacién de industrias —peligrosas o nocivas, incémodas, comunes y pe-
gueias industrias- los niveles maximos de ruidos permitidos, y los horarios de funcionamiento en cada una
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de las cuatro zonas en que se divide la ciudad. Con la ley, se aprueba, por vez primera, una divisién del con-
junto de la ciudad en zonas funcionales —exclusivamente residencial, predominantemente residencial, mixta
y fabril- (ver llustracién 23. En términos de divisidn del territorio, la ley ratifica los usos urbanos existentes,
sin alcanzar una propuesta diferente, lo que demuestra una escasa comprensién de las posibilidades del zo-
neamento en relacidn a los intereses de articulacion de zonas a través de la conversion de usos.

llustracién 22. Areas afectadas por la legislacion de zoneamiento del 1957. Fuente: S. Feldman, Planejamento e Zoneamento, Sdo
Paulo 1947-1972

" s

SAO PAULO - LEI DOS RUIDOS \
LEI 4805/1955 - Decreto 3962/1958 MAPAI

e LIMITE DO MUNICIPIO

MA VIARIO PRINCIPAL T 2 3 4 5km

llustracién 23. Areas afectadas por la Lei dos ruidos 4805/55 . Fuente: S. Feldman, Planejamento e Zoneamento, S30 Paulo 1947-
1972

De hecho, al analizar la divisidn territorial de las zonas, se verifica que éstas o establecen escasa articulacién
entre si, como es el caso de las predominantemente residenciales, o se configuran como el residuo de un
zoneamiento territorialmente restringido, como es el caso de las zonas mixtas. La ley clasifica las industrias
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en funcién de los incdmodos, pero no establece padrones de edificabilidad, quedando muy distante del desa-
rrollo que se observa en el control de uso y ocupacién del suelo de las dreas residenciales de alto estandar
gue, como vimos, apunta para una legislacion extremadamente detallista.

La Lei 5261 es la primera medida en el ambito de la construccion del zoneamiento que desencadena la reac-
cién del sector de la construccidn civil, al limitar la edificabilidad de todos los terrenos urbanos para fines de
residencia, comercio y hotel. Se incorpora ahora un nuevo agente —de cardcter econémico- en la discusién
social de la técnica. Establece los coeficientes de aprovechamiento 4 para residencia y 6 para el resto, y el
minimo de 35m2 de area de terreno a cada residencia. Ademas, altera el art. 775 del Cédigo de Obras, abo-
liendo el limite de 40 mil metro cuadrados de area de espacios libres y estableciendo una cota minima de
20m’ por habitante.

Corresponde a la vision de Anhaia Mello, contraria a la verticalizacién y a la ocupacién de la ciudad con den-
sidades elevadas. Aqui se arranca la mayor controversia entre los modelos defendidos por Anhaia Mello y
Prestes Maia, para quien la ley es el instrumento que provocard el atraso de la ciudad y califica la Comisséo
como "Desorientadora da Cidade" (ibidem). De hecho, los ingenieros del departamento se posicionan contra
la ley, por no concordar ni con las direcciones, ni con los principios de la ley, lo que revela la desarticulacién
existente entre el departamento y la ComissGo. Gomes Cardim en 1958 y como Diretor do Departamento de
Urbanismo critica la ley por ignorar el proyecto de zoneamento en estudio que utiliza indices diferenciados
de densidad. Esta situacidon, muestra la ineficacia de los equipos técnicos frente a las determinaciones técni-
cas. Es decir, la constitucién en Sdo Paulo de un Departamento de Urbanismo configurado para la revisién y
elaboracion de planes urbanisticos y de zoneamento queda completamente en descrédito cuando por enci-
ma de ella pasan los poderes legislativo y ejecutivo incorporando las funciones de ésta. Se convierte enton-
ces el Departamento de Urbanismo en un velo que se reafirma frente a la exigencia publica, pero que encu-
bre las pretensiones politicas que existen por detras.

El ingeniero Berrini, figura ligada a Prestes Maia en el interior del Departamento de Urbanismo, criticara el
hecho de que la densidad adoptada en la ley se refiera al lote, y la adopcién de un numero absoluto para
toda la ciudad. Berrini habia realizado un andlisis de la densidad poblacional en SP y demuestra que la ciudad
es diversa en la mayor parte de su territorio, lo que afirma ser antiecondmico para provisién de servicios
publicos. Defiende la utilizacién de diferentes indices de aprovechamiento, en funcion de la situacién de cada
area, de la proximidad a espacios libres o a zonas densamente ocupadas, y de la topografia.

La actitud de Anhaia Mello se muestra aqui como descoordinada de su propio pensamiento. Anhaia Mello,
que siempre acogié de buen grado el modelo de zoning norteamericano, en el que se daban libertades altas
al crecimiento en altura en ciertas areas de la ciudad, mostraba ahora una actitud extremadamente rigida al
querer homogeneizar las alturas para la persecucién de su plan de descentralizacién de la ciudad. Intenta
imponer un esquema mixto de zoning a la americana con descentralizacidon inglesa, lo que lleva al desamparo
de sus iniciativas por parte de los técnicos.

En cuanto a la utilizacién de la ley, como estipula dos coeficientes de aprovechamiento, incentivo la practica
de construir edificios no residenciales, que posibilitan mayor indice, y tras la obtencién del "habitese™" se
vuelven edificios de apartamentos. Esa burla de la ley se vuelve el argumento principal en las varias tentati-
vas de reformulacion de la ley, todas volcadas para ampliacién del coeficiente de aprovechamiento, en 1964,

1965y 1966.

% Equivalente a la “cédula de habitabilidad” espafiola.
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7.2.6 Las propuestas del Departamento de Urbanismo

A partir de la publicacion del primer trabajo del Departamento publicado en 1951, los funcionarios autores
del estudio manifiestan principalmente su preocupacién sobre los problemas de expansiones urbanas clan-
destinas en el municipio, y sugieren la revision del Codigo de Obras, la elaboraciéon de un zoneamento, y la
constitucién de un grupo de técnicos para elaborar un esquema de plano:

El uso excesivo del suelo crea problemas, la parcelacion indiscriminada del terreno crea problemas,
todos ellos de solucién dificilisima, a empobrecer las ciudades y enriquecer los particulares, pocos
particulares (LODI apud FELDMAN, 2005).

De los autores del estudio, Carlos Alberto Gomes Cardim Filho, Carlos Brasil Lodi y Heitor Eiras Garcia, éste
segundo seria el mayor difusor de los trabajos del Departamento. Las propuestas alcanzadas bajo la época en
que participé en el Departamento, desde su creacidn hasta 1958 y posteriormente de 1959 a 1961 como
director del mismo, se corresponden con aquello que hemos convenido en llamar de conocimiento inerte o
pasivo, ya que termina por no tener la suficiente capacidad para traducirse en planos, leyes o determinacio-
nes de ejecucién legal. La mayor produccion se presenta en un volumen denominado Planejamento, publica-
do en 1960 y que reune el conjunto de trabajos realizados por el departamento, inclusive una exposicion de
los fundamentos del Plano Diretor y una propuesta de reorganizacién del departamento y de la Comissdo
Orientadora do Plano.

El primer plano para Sdo Paulo después del Plano de Avenidas de Prestes Maia, elaborado en 1930, sélo se
hard efectivo en 1968 y no es realizado por el Departamento de Urbanismo, sino por un pool de empresas
consultoras americanas y brasilefias. S6lo en 1971 Sdo Paulo tendrd un plano elaborado por el sector de pla-
neamiento, el PDDI —Plano Diretor de Desenvolvimento Integrado-.

Iu

En 1963, con Lodi ya alejado del Departamento, defenderia éste el “planeamiento democratico” con partici-
pacion popular directa en la solucién de los problemas locales —como la llevada a cabo por las SABs, Socieda-
des Amigos de Bairros-. Por lo que critica la composicién de la Comissdo Orientadora do Plano, sugiriendo la
participacién de estos grupos en la misma. Lodi defendera una visién comun a la de Anhaia Mello sobre el
crecimiento de la ciudad, basado en la planificacion regional y que apunta para una concepcién de ciudad
descentralizada, organizada en nucleos autdénomos que limitan su expansion por la distribucion equilibrada
de actividades y de poblacion. Estas ideas se emparentan con los planos regionales norteamericanos de los
afios 1920 o con el Greater London Plan, de Peter Abercrombie, elaborado en 1944, y que Lodi cita habitual-

mente en sus textos (LODI apud FELDMAN, 2005).

Para la articulacion de tal propuesta para la ciudad, Lodi propone la realizacion de un plano del uso del suelo,
de zoneamento, que se vincule administrativamente con el plano. Critica las expropiaciones para el ensan-
chamiento de calles, que califica de modelo “ridiculo” y “anacrénico” y que denomina de “urbanismo via-

iO"91

r . Junto con ello, incide en las repercusiones sobre la especulacién inmobiliaria a medida que la amplia-

cién de posibilidades de uso de los terrenos eleva sus valores.

En 1957 Lodi anunciard un plan urbanistico para Sdo Paulo que no llegaria a ser concluido, sino se configura-
ria como un esbozo preliminar del plan, en el que se configura un nuevo formato que alia los proyectos via-
rios al zoneamento. En él, se atiende a una concepcién descentralizadora y a una actuacién planificadora

91 . " . . . . . ) . e .

Para Lodi el perfil profesional del ingeniero-urbanista existente en aquella época inviabilizaba un proceso mas global
de concepcién del plan urbanistico. En 1953 todavia se referia a la mentalidad del ingeniero-urbanista en los términos
de “que transforma el planeamiento en pura ingenieria viaria“ (ibidem).
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periférica, que presupone un modelo de ciudad en que su unidad debe deshacerse en la multiplicidad de
nucleos autosuficientes, abandonando la concepcién de la ciudad como extension del centro. La periferia es
colocada como prioridad de la accién planeadora.

Para ello, la ciudad debia ser dividida en diferentes escalas de vida social mediante la formacion de centros
distritales, con una poblacidn que variaba de 50.000 para 150.000 habitantes. Cada distrito abrigaria un con-
junto de barrios, que a su vez, serian divididos en unidades vecinales. El plan es estructurado en tres elemen-
tos principales: (1) la circulacion (Ingenieria), materializado por medio de un modelo de sistema viario basa-
do en vias expresas; (2) el plan de uso del suelo (Ley), con el zoneamento como instrumento que define la
distribucidn de las actividades y la intensidad de ocupacién del suelo; (3) el plan de organizacion funcional
(Organizacion), que usa las unidades vecinales como unidades minimas de organizacion de la vida urbana. La
concepcidn viaria propuesta se contrapone al esquema radio-concéntrico de la red principal, considerado
factor de agravamiento de presién de la periferia sobre el centro. Se propone ahora un esquema de vias ra-
pidas diametrales —o vias expresas, al mas puro estilo norteamericano-. También es previsto un plan para el
transporte de masa centrado en el sistema de metro —ya previsto en el Plano de Avenidas de Maia-, abriendo
dos lineas, una en la direccion este-oeste, y la otra comprendiendo la zona sur en forma de “U” invertida.

Lodi reivindica la modificacién de la ley de abertura de calles, cuyo papel fundamental debe ser el de limitar
la extension de la ciudad, controlando la transformacién de dreas rurales para usos urbanos. Por otro lado,
aliado al plan viario, el zoneamento aparece como respuesta a las directrices del plano de organizacién fun-
cional y de control de intensidad del uso del suelo.

El zoneamento debe actuar en tres sentidos: evitar la compactacion continua de la ciudad, favoreciendo o
resaltando la separacién entre las varias unidades que la componen; definir las areas para desarrollo de la
industria, consolidando y regularizando las localizaciones actuales; y promover la formaciéon de nuevos nu-
cleos comerciales, favoreciendo el desarrollo de los existentes (ibidem).

7.3 Replicacién indiscriminada pasiva, 1957-1972

En la fase que hemos denominado de replicacién indiscriminada pasiva se produce la codificacién mds inten-
sa del instrumento del zoneamento hasta la publicacién de la Lei Geral de Zoneamento del 1972. Iniciada ya
con las leis ruidosas, las regulaciones de zoneamento comienzan en esta etapa a incorporar los elementos
que son propios a la técnica: la zonificacion incluyendo todos los usos, y no apenas el residencial o comercial;
las cuestiones relacionadas con la incomodidad; el uso comprehensivo a toda la ciudad y no sélo a areas dis-
criminadas. A pesar de la incorporacién de estos avances en la definicién de la técnica, el modo de uso se
restringird a poco mas de lo que habia sido en los afios previos al 1957, haciendo uso continuamente de los
decretos para aplicar el articulo 40 a nuevas areas de la ciudad.

Sin embargo, ya se produce una pasivacion de varias propuestas de avance técnico del zoneamento a partir
del afio 1947, con una sucesidn de anteproyectos y proyectos de ley que nunca serian aplicados, aunque
compondrian el cuerpo tedrico sobre el que se fue construyendo el instrumento. Este conocimiento pasivo
se revela en las formas de primer Anteprojeto de Lei Geral de Zoneamento de 1947, el Anteprojeto de Lei de
Zoneamento de 1949, el Projeto de Lei Geral de Zoneamento 267 del 1952 y el Projeto de Lei Geral de Zo-
neamento 101 679 de 1955. Las leis ruidosas se apoyarian sobre el contenido técnico desarrollado en estos
proyectos para hacer efectivas sus regulaciones.
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7.3.1 Projetos y Anteprojetos de Lei Geral de Zoneamento
7.3.1.1 Anteprojetos de Lei Geral de Zoneamento de 1947 y 1949

El Anteprojeto de Lei Geral de Zoneamento de 1947 es considerado como el primer zoneamiento que alcanza
al conjunto de la ciudad. De esta ley no existe documentacidn que pueda ser analizada, ya que no constan en
los archivos ni bibliotecas rastros de la misma, salvo en un “oficio” emitido por Andrade Filho, técnico de la
prefectura, en el afio 1947. El anteproyecto se basa en un estudio realizado por los técnicos municipales en el
afio 1936, en el que se detallaban varias zonas: comercial principal (C1), comercial secundario (C2), residen-
cial (R1, R2, R3, R4), industrial principal (I1), e industrial secundario (I12), y mixta (M). El texto utiliza como
fuente la legislacion carioca —de Rio de Janeiro- del Cddigo de Obras e Legislacdio Complementar, que seguia
el modelo de la legislacion norteamericana.

En 1949 es presentado un nuevo proyecto de ley, en que se evidencia la influencia norteamericana. La pro-
puesta sigue la estructura de la ley neoyorquina de 1916, organizdndose en tres titulos: distritos, usos y altu-
ras. La ciudad es dividida en nueve tipos de zonas: comercial principal (C1), comercial secundario (C2), resi-
dencial (R1, R2, R3, R4), industrial principal (I11), e industrial secundario (12), y mixta (M). También de acuerdo
al modelo americano, introduce una lista de usos que se compone de 33 categorias. A cada zona es atribuido
un conjunto de usos.

A partir de la clasificacion de usos, se establece un gradiente de nueve distritos funcionales, que va del mas
restrictivo -R3- donde son permitidas apenas "residencias particulares aisladas", con tasa de ocupaciéon ma-
xima de 25%, mientras que en la zona mas permisiva, la I1 son admitidas industrias de todos los tipos, y el
resto de usos, con excepcion del residencial, escuelas, hospitales y locales de reunién. Pero solamente en R4,
que reune todas las areas no comprendidas por los perimetros de los demas ocho distritos, son permitidas
residencias econémicas. De nuevo, el caracter de segregacién por clase social, incluido en el dominio de la
técnica, que alejaba del centro consolidado cualquier rastro de vivienda de la clase operaria.

T~

SAO PAULO - ANTEPROJETO DE LEI GERAL DE ZONEAMENTO - 1949 MAPA V

Vlapa v: Anteprojeto de Lei
seral de Zoneamento, 1949.

llustracion 24. Anteprojeto de Lei Geral de zoneamento , 1949. Fuente: S. Feldman, Planejamento e Zoneamento, Sdo Paulo 1947-
1972

En relacién a las alturas de las edificaciones, se establece tanto una relacion altura/ancho de calle —una o dos
veces el ancho de calle, dependiendo del distrito- como alturas maximas y minimas.
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A pesar de haber sido dado por bueno, el proyecto no es direccionado a la Cdmara, pues en ese momento es
instalada la Comissdo do Cédigo de Obras, y el zoneamiento, concebido como parte de éste, debe ser incor-
porado a los trabajos del grupo. Sin embargo, el zoneamento vuelve para el Departamento de Urbanismo por
cambios de orientacion organizacional, y se paralizara por completo cuando en 1949 es contratada la IBEC —
International Basic Economoy Corporation-, sociedad comercial dirigida por Nelson Rockfeller, con sede en
Nueva York, para elaborar un informe sobre el planeamiento general de obras publicas para Sdo Paulo, bajo
la direccion de Robert Moses. Ese informe, entregado en 1950, recibié el nombre de Programa de Melhora-
mentos Publicos para a Cidade de Sdo Paulo, y contiene, ademds de estudios, recomendaciones y planos de
un sistema de arterias de trafico, de transporte colectivo, de parques y plazas de recreo, rectificacién de rio
Tieté y saneamiento y urbanizacién de sus margenes, sugerencias de métodos de financiamiento de obras y
servicios publicos, y recomendaciones para un plano de zoneamiento.

El informe de Moses subraya la necesidad de "una ley moderna de zoneamiento" para la ciudad y propone
medidas de zoneamiento en la forma de sugerencias a la ley elaborada en el 1949 por el departamento. Indi-
ca la necesidad de distinciones mas especificas de los usos de las propiedades, de las cuestiones de uso de
luz y aire, y mayores restricciones a la parcela del terreno que puede ser ocupada por un edificio. En relacién
a las industrias, sugieren medidas descentralizadoras: reduccién de las dreas industriales a lo largo del Tieté
en la divisa este de la ciudad y creacidn de distritos industriales en los alrededores del canal del Pinheiros. En
relacién a los distritos residenciales sugieren la demarcacion de las areas destinadas a los centros locales de
comercio al por menor, para proteger los intereses de todos los propietarios de las zonas. En el mismo senti-
do, sugieren una separacidon mas clara de las residencias de edificios de estudios, comercio e industrias leves
en el distrito R1, incorporandolas en R2 y R3, de forma a evitar la mezcla. Critican la extensa drea del distrito
R4 donde, practicamente, todos los usos son permitidos, caracterizandolo como un "distrito de usos inde-
terminados", y sugieren el reexamen de la regién y el establecimiento de dispositivos mas detallados.

7.3.1.2 Projeto de Lei Geral de Zoneamento de 1952 (Projeto de Lei 267/52)

Es elaborado por Henrique Neves Lefévre, cuyo objetivo principal pretende reducir el area edificada, reducir
las alturas y reducir la densidad. En opinion de Lefévre, se debe entrar en un nuevo periodo de la regulacién
urbana, que corresponda al estadio cultural y tecnoldgico de la época: el periodo "urbanistico" (LEFEVRE
apud FELDMAN, 2005). Este periodo es identificado por Lefévre como el continuador a un periodo “profilati-
co”, en que la legislacion es orientada hacia la seguridad de la edificacion. El periodo “urbanistico”, iniciado
después de la Gran Guerra, lo define el papel técnico de los urbanistas en el control del alargamiento y aber-
tura de calles, el desarrollo del sistema de transportes, el establecimiento de reglas de zoneamento, de espa-
cios libres de recreacién y, en menor medida, el problema de la vivienda.

Segun Lefévre, la ausencia mds importante en Sdo Paulo es una regulacién comprehensiva del zoneamento.
Contemplando el término de "tasa de acomodacion", éste propone una reduccién de los habitantes de
11.471.923 para 7.917.308, lo que representa una reduccion del indice de aprovechamiento del area de la
ciudad de 0.81 para 0.58. Lefévre toma las influencias de la legislacion del Nueva York de los afios 1950, que
van desde el método de andlisis de las densidades, la inclusién del ndcleo comercial como categoria de uso
vinculada al uso residencial, o la substitucion del control de altura por el control de la relaciéon de ocupacion
de la parcela/nimero de plantas. La distribucidn de los trece tipos de zonas en que divide la ciudad obedece
al criterio de mayores densidades en las areas mas proximas del centro, y se diluyen a medida que se perife-
rizan.



187 | El Zoneamiento como Técnica Evolutiva: Sdo Paulo

SAO PAULO - PROJETO DE LEI GERAL DE ZONEAMENTO - 1952 (PL 267/195 MAPA VI

llustracion 25. Projeto de Lei Geral de Zoneamento de 1952. Fuente: S. Feldman, Planejamento e Zoneamento, Sdo Paulo 1947-1972

La propuesta de Lefévre va en la direccién indicada por el informe dirigido por Moses de hacer un examen
mas a fondo de la ciudad, discrecionando usos y zonas de forma mas exacta. En este sentido, Lefévre sera el
encargado de pormenorizar las determinaciones dictadas en el 1949. El resto del trabajo se basara en una
revision de la terminologia usada en los dos anteproyectos anteriores para adecuarla al modelo norteameri-
cano.

El proyecto de ley es entregado por Lefévre en 1951 al jubilarse de la administracién municipal. Sin embar-
go, el prefecto direcciona el anteproyecto del Cddigo de Obras sin el capitulo referente al zoneamento. En
funcién de esa actitud del alcalde, Lefévre articula la presentacion del proyecto a la Cdmara Municipal por el
concejal André Nunes Junior, en 1952, pero éste no llega a ser discutido.

7.3.1.3 Projeto de Lei Geral de Zoneamento de 1955 (Projeto de Lei 101 679/55)

Elaborado por Rogério Cesar de Andrade Filho, ademds de las propuestas de 1947, 1949 y 1952, el ingeniero
usa datos del IBGE —Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica-, una planta del uso del suelo elaborada por
Preston James en 1939, las recomendaciones de Anhaia Mello y Robert Moses, y las regulaciones americanas
recientes, entre éstas la elaborada para New York en 1950. La ley es elaborada en las formas recomendadas
por la Comision de Urbanismo del Bureau of Standards de Washington, aproximandose asi al modelo de le-
yes americanas. La falta de una planta catastral inviabiliza la elaboracién de los tres mapas cldsicos de usos,
alturasy area.

La ley es presentada como un capitulo a ser incorporado en el nuevo Cddigo de Obras. Se introduce aqui, por
primera vez, una instancia de administracién del zoneamiento de decisidn al respecto de los usos no confor-
mes: la Junta de Recursos o Comissdo do Codigo. Esa Junta sigue el esquema del Board of Appeals de la legis-
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lacidon norteamericana, y sera solamente adoptada en Sdo Paulo en 1972. Se crean doce tipos de zonas —
respondiendo a los usos residencial, comercial e industrial-, explicitando tanto en las comerciales como en
las industriales una jerarquia organizacional. En cada zona se establece el drea minima de las parcelas, los
usos permitidos y respectivos retranqueos, alturas y tasas de ocupacion. Y son introducidos la categoria de
uso "no conforme" y el coeficiente de aprovechamiento diferenciado, uno para cada tipo de zona.

La propuesta de 1955 es, sin duda, el esbozo mas acabado de la ley que vendra a ser aprobada en 1972, con-
teniendo todos los elementos de la gramatica del zoning: zonas tipo, clasificacién de usos y diferentes para-
metros de edificabilidad.

El zoneamiento como instrumento inductor de un modelo de ciudad polinucleada, conforme preconizado
por el Departamento de Urbanismo, en general, y por Andrade Filho, en particular, no se realiza en esta pro-
puesta. Esta no realiza el discurso difundido de zoneamiento como viabilizador de una ciudad que rompe con
la estructura existente. En la justificativa del proyecto de ley, Andrade Filho expone los principios adoptados
gue niegan la perspectiva transformadora de la ley:

Se apoya la regulacion propuesta en el zoneamento espontdaneo, comprobado en amplio trabajo de
pesquisa, sélo excluye lo indeseable en cada distrito, parece quedar estrictamente entre lo necesa-
rio y lo suficiente, completando la regulaciéon de las edificaciones recientemente establecida (PMSP
apud FELDMAN, 2005).

El proyecto es dirigido a la Comissdo Orientadora do Plano Diretor do Municipio, que acuerda con los para-
metros adoptados, salvo el indice de ocho de aprovechamiento urbanistico para la zona de comercio central
C1, que sugiere sea reducido para seis. La estimativa de poblacidn propuesta por el proyecto llegd a 10 mi-
llones. En funcidn de la obstruccidn de la Comissdo al proyecto, el Departamento de Urbanismo ordend, por
medio del Partido Republicano, el direccionamiento a la Cdmara Municipal del proyecto de ley. Aprobada la
discusién del proyecto, la Cdmara solicita parecer del ejecutivo direccionandolo al Departamento de Urba-
nismo. La conceptualizacion del proyecto fue considerada desactualizada, siendo remitido a la preparacion
de un trabajo mas minucioso.

MAPA VI

Ilustracion 26. Projeto de Lei de Zoneamento de 1955. Fuente: S. Feldman, Planejamento e Zoneamento, Sdo Paulo 1947-1972
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7.3.1.4 Elvehiculo de la técnica se externaliza

The concept of organizational inertia is useful in visualizing the role of barriers. Organizations tend to resist new
ideas, adhering to old routines and maintaining hierarchies and power structures, and innovate only when a par-
ticular force pushes them to overcome this inertia.

Aldrich & Auster apud Hadjimanolis, 2003

Entre el 1961 y el 1965, cuando Prestes Maia reasume la prefectura se deshace el discurso del planeamiento
como funcién del gobierno. Las ideas de planeamiento como proceso de articulacién de las varias divisiones y
de los varios niveles de gobierno, de la investigacion como punto de partida para cualquier definiciéon de
intervencién en la ciudad, de la necesidad de un nuevo perfil de urbanista, pierden sus defensores en el inte-
rior del sector de urbanismo, y el Plano de Avenidas se mantiene como referencia de actuacién del ejecutivo
(FELDMAN, 2005).

El Departamento de Urbanismo pasa a ser dirigido por Luiz Carlos Berrini Junior, ingeniero de los cuadros de
la prefectura que, en el periodo entre 1947 y 1961 estara presente entre las figuras activas del departamen-
to, pero que defiende claramente las ideas de Prestes Maia. Se posiciona totalmente favorable a la segunda
perimetral, en un momento en que el departamento defendia las vias radiales. Como director del departa-
mento, Berrini adopta un discurso opuesto al de Carlos Lodi. Segun el ingeniero, no hay necesidad de mds
planeamiento: el problema de la ciudad “no es la falta de planeamiento, y si el increible atraso en la ejecu-
cién de obras”. Berrini critica las ideas de contencidn del crecimiento de las ciudades, y defiende la mejoria
de las mismas, “adaptandolas a las condiciones actuales de vida” (BERRINI apud FELDMAN, 2005).

Berrini defiende la prioridad absoluta a las obras de la red viaria, y preconiza el urban renewal que ya venia
siendo practicado, principalmente en las ciudades norteamericanas, donde manzanas enteras existentes
eran arrasadas y reconstruidas en el modelo de altos edificios ocupando poca area. Y en este sentido, el
mandato de Prestes Maia da continuidad a la expansién de obras viarias iniciadas en su plano 30 afios antes.

En relacion a la legislacion de zoneamento, durante la gestion de Prestes Maia (1961-65), practicamente no
Se crean nuevas zonas, sino que son revisadas aquéllas sometidas al articulo 40, procurando reducir el terri-
torio destinado exclusivamente a residencias aisladas. Por tanto, con Prestes Maia, no se tiene noticia de
algun esfuerzo en la elaboracion de una ley mayor de zoneamento en el ambito municipal.

Solamente en el 1967 sera rescatado el discurso del planeamiento mediante la creacién del GEP —Grupo Exe-
cutivo® de Planejamento-. El GEP es creado como drgano transitorio, directamente subordinado al alcalde y
tiene por funcién reunir, analizar y coordinar los estudios, proyectos y legislaciones existentes y en vigor en
las unidades especializadas de la Prefectura, ligados al planeamiento urbano, fisico, econdmico y social, en
coordinacién con el Departamento de Urbanismo. A su vez, cuida del Plano Urbanistico Bdsico —que corres-
ponderia al plano director o plan general-, acompafiando vy fiscalizando los estudios y contratos y actuando
como implementador del mismo. Con la creacién del GEP, ni el Departamento de Urbanismo ni la Comissdo
Orientadora do Plano Diretor son oficialmente disueltos, pero se crea una situacién de duplicidad de compe-
tencias.

92 . . . . , o . ,
Notese en el propio nombre “Executivo” el marcado interés en reforzar la aplicabilidad de las propuestas y no sélo su
mera enunciacion, como constantemente ocurria en el sector de urbanismo.
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El GEP es compuesto por un Coordinador, un secretario, y seis miembros, todos ellos indicados por el prefec-
to —lo que no constituye un grupo de representacion civil democratico-, siendo uno de ellos el Diretor del
Departamento, y los demas escogidos entre “personas de reconocida capacidad y experiencia” (ibidem).

En 1970 la revista Engenharia Municipal publica una serie de materias bajo el titulo “Conheca a sua prefeitu-
ra” (Conozca su prefectura), realizadas por una empresa de consultoria, en que son analizadas las estructuras
formales e informales de los varios sectores de la administracién municipal. Es a través de este estudio don-
de mejor se ponen de relieve las resistencias internas para la actividad de planeamiento causadas por la ex-
cesiva e ineficiente burocratizacion en el seno de la administracion municipal. El estudio muestra cuanto que
es ficticia la estructura del departamento volcada para la elaboracién de un plano. La Divisdo de Pesquisa,
Regulamentacdo e Divulgagdo presta informaciones solicitadas por procesos como en relacidn a expropia-
ciones causadas por ensanches de calles, alineamientos, rectificaciones de calles y avenidas aprobadas por
ley, y en relacidn a las caracteristicas funcionales de un sector urbano. Elabora minutas de leyes y proyectos
viarios y de alteraciones de leyes de zoneamento. La Divisdo de Planejamento Geral elabora proyectos via-
rios, fiscaliza la obra y atiende al publico. La Divisdo de Desenvolvimento do Plano analiza, da directrices y
aprueba proyectos de abertura de calles y parcelaciones particulares, y estudia pequefas mejoras solicitadas
por el publico. El Departamento da informaciones a ingenieros, arquitectos y abogados acreditados y para el
publico en general. Ademas de eso, atiende personas identificadas por una carta de presentacién, prestado-
ras de servicios como la Light y Telefdnica, y personas de cargo politico o empresarios (MONTOR-MONTREAL
apud FELDMAN, 2005).

De modo que el GEP sella la desarticulacién de una organizacién en el sector de urbanismo que nunca llegé a
concretizar aquello que constituia, en tesis, la razén de su existencia: un plano para la ciudad. Cierra, funda-
mentalmente, el fin de la idea de un proceso de elaboracion del plano por el érgano técnico de la administra-
cién articulado a una comisién compuesta por representantes de la sociedad, presente en la reestructuracion
de 1947. Con el GEP se viabiliza la elaboracién del primer plano después del Plano de Avenidas: el Plano
Urbanistico Bdsico (PUB). Sin embargo, el PUB no es elaborado por urbanistas ni técnicos vinculados, por
décadas, al sector de urbanismo, sino por un amplio equipo multidisciplinar subcontratado a empresas pri-
vadas de consultoria —Asplan (Assessoria de Planejamento) y la carioca Montreal-.

III

Como ya constatamos anteriormente, el “engorde” de la mdaquina institucional introduce dificultades de
articulacién complementaria entre sus diferentes partes. Los diferentes componentes de dicha maquina de-
ben funcionar de forma efectiva, tanto cuanto su articulaciéon con el resto de componentes, para los que el
gobierno municipal paulistano no viabilizé ningun sistema. La burocracia, en el mejor de los sentidos, es la
encargada de lubrificar los diferentes componentes administrativos, tanto entre ellos como en si mismos. Asi
fue como sucedidé en Frankfurt y en Nueva York, articulando por ley medidas que acelerarian la adopcién de
técnicas nuevas consiguiendo su uso masivo, lo que sin duda constituye parte fundamental de la evoluciéon
de las técnicas —su frequency dependence-. Por tanto, la ineficacia de las escasas y débiles propuestas a lo
largo de varias décadas se veia apoyada por la propia negacién politica de aceptacion del riesgo incluido en la
aplicacion de tales propuestas, rechazando constantemente los proyectos presentados y postergandolos con

la excusa de “falta de completitud”.

La estructura montada para la elaboracién del PUB no se constituird de nuevo en un parecer de especialistas
extranjeros, como ocurrié anteriormente con Robert Moses, y previamente con Bouvard, ni tampoco como
una consultoria para asuntos especificos, como ocurrié con los trabajos a nivel estadistico llevados a cabo
por el francés Padre Louis Joseph Lebret. Ahora la estructura de trabajo y elaboracién del plano se montaria
en los moldes del New York Regional Plan and its Environs, de 1929, en que consultores, especialistas y técni-
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cos ligados a empresas privadas trabajan en conjunto, a lo largo de un afo, financiadas por los gobiernos
brasilefo y americano.

La importancia del PUB para nuestro estudio reside en el hecho de ser el primer plano elaborado para Sao
Paulo que incorpora una legislacién de zoneamento. Esta se incorpora en la forma de propuesta de ley del
PDDI —Plano Diretor de Desenvolvimento Integrado-, incluido en el PUB. El PUB propone una minuta de ley de
Zoneamento de Uso, sin delimitacién de las zonas, pero con detalladas prescripciones para cada zona tipo,
una extensa lista de clasificacidn de usos, y una clasificacidén de industrias segln la polucion potencial (PUB
apud FELDMAN, 2005). Introduce una posibilidad mayor de mezcla de usos y tipologias constructivas de cada
zona, asi como la insercion de diferentes usos en una misma edificacion. En ese sentido, en el interior de
cada zona es establecido un gradiente de intensidad de ocupacién del suelo, de parcelacién del suelo y de
usos, y en todas las zonas diferentes tipologias habitacionales son admitidas.

En la propuesta de Zoneamento de Uso del PUB, la posibilidad de mezcla de usos y tipologias constructivas se
confronta con la mayor rigidez en la regulacién de la ocupacién de la parcela. En ese sentido, ademas del
tamanio de la parcela y de los retranqueos, son establecidos el indice volumétrico de ocupacion maximo, el
area util no edificada minima por unidad residencial, y el drea de parcela arbolada minima. Las zonas son
caracterizadas por actividades predominantes y por la intensidad de ocupacién de las parcelas, de forma que,
con la fijacién de indices de utilizacién del terreno diferenciados, algunos usos son mas estimulados y otros
inhibidos.

En relacion a las zonas de atividades diversificadas (zonas comerciales) son admitidos los centros secunda-
rios bien como corredores de actividades multiples, relativizando, por tanto, la idea de polos comerciales
localizados en los centros de barrios que prevalece en las propuestas elaboradas por el Departamento de
Urbanismo. Estos corredores, son ejemplos tipicos de la configuracién comercial en Sao Paulo.

El PUB es elaborado en el ultimo afio del mandato de Faria Lima en la prefectura, y entregado algunos dias
antes del fin de su gobierno, lo que deja el plano sin destinatario de las 3400 paginas que componian el ex-
haustivo documento. Al asumir la prefectura, en 1969, su sucesor Paulo Maluf determina que se encamine la
incineracion de las copias impresas.

El caso de la desestimacion del PUB muestra una de las cualidades tipicas en la transferencia de innovacion,
referente a la aprehension de la informacion minima eficiente. Salvando las cuestiones de indole politica, que
no por ello dejan de tener un peso muy relevante en el desenlace del estudio, existe una resistencia “natu-
ral” cuando se intenta transferir ingentes cantidades de conocimiento en poco tiempo, desde un ambiente
externo para el que debe ser aplicado la técnica. El documento presentado por el consorcio superaba las
propias posibilidades personales técnicas de los funcionarios para poder evaluar un complejo de informacio-
nes que resultaban completamente exdgenas a la cultura local —utilizaciéon de técnicas de computacién, mo-
delos matematicos, etc.-. La construccidn de un sistema técnico requiere tiempo y una progresiva transfe-
rencia de conocimientos, internalizacidon e implementacion de los mismos. De modo que las férmulas que se
muestran extremadamente complejas y distantes a los lugares de replicacidon ofrecen pocas oportunidades
de éxito cuando éstas intentan ser aplicadas en poco tiempo. El caso neoyorquino muestra una adquisicion
rapida de conocimientos sobre el zoneamiento aleman —unos siete afos-, pero fue correctamente articulado
en un colectivo de agentes que sostenian en sus diferentes dreas las partes disciplinares individuales sobre
las que se apoyaba el instrumento.
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7.3.1.5 Externalizacién técnica del planeamiento

En 1950 es creado el CEPEU —Centro de Pesquisas e Estudos Urbanisticos- que articulard un dmbito interme-
dio entre la universidad —especialmente la FAU-USP (Faculdade de Arquitetura e Urbanismo), donde impartia
sus aulas Anhaia Mello- y las administraciones municipales. Este formard parte del nuevo instrumental para
externalizar la elaboracién del plano y del zoneamento a fuera de las instancias municipales.

El CEPEU actua junto a las alcaldias en la coordinacién de planes generales, en la organizacién de érganos de
planeamiento y comisiones de planes, y en la formacion de profesionales por medio de cursos de planea-
miento. Su actuacidn se extiende también a las demds ciudades del interior del Estado de Sdo Paulo. Orienta
la elaboracién del plan y organiza en el interior de las administraciones un sector de planeamiento. El CEPEU
es un verdadero laboratorio para las ideas americanas difundidas por Anhaia Mello. En la mayoria de ciuda-
des donde las comisiones son instaladas y los planos elaborados, tanto la manutencién de la estructura del
sector de planeamiento como la implantacion de los planes no se viabilizan. De modo general, las comisiones
son disueltas y el arquitecto responsable por el plan, prescindido. Es decir, no se incorporan en las practicas
de la administracion municipal las nuevas estructuras propuestas. Los resultados positivos del proceso, ade-
mas de la formacidn de cuadros técnicos, hacen referencia a la aprobacién de leyes especificas de parcela-
cién, cddigos de obras, medidas de zoneamiento, etc.

En 1964% es creado el SERFHAU —Servicio Federal de Habitagdo e Urbanismo-, que es regulado a partir del
1966. Junto con el SERFHAU es creado el Fundo de Financiamento de Planos de Desenvolvimento Local Inte-
grado en el Banco Nacional de Habitacdo (BNH) para financiar los planos y estudios de desarrollo local inte-
grado, pero la liberaciéon de recursos queda condicionada a la creacién, por las regiones y municipalidades,
de drganos permanentes de planeamiento y desarrollo local. Estos drganos pueden contratar externamente
la elaboracién de los planes y estudios, ya que la mayoria de los municipios carecia de cualquier figura encar-
gada de la elaboracidn de planes urbanisticos. Esta nueva situacion, induce una multiplicacion de érganos de
planeamiento, asi como de planes y empresas de consultoria, que pasan a asumir la mayoria de los planes
elaborados en los afios 1960-70.

El SERFHAU se constituye como consultor técnico de los municipios, especialmente dirigido a programas
habitacionales de interés social, pero también como prestador de servicios para la elaboracion de planes
generales. Sus atribuciones principales serian: levantamiento y pesquisas necesarias a sus finalidades; propo-
sicion de normas, guiones basicos y patrones para los planos de desarrollo local integrado; proposicidon de
instrumentos juridicos que procuren la implantacidon de la politica nacional de desarrollo local integrado;
realizacion de estudios y analisis de proyectos y planos relacionados el desarrollo local integrado; orientacion
y asistencia técnica a las entidades ligadas al planeamiento local en los diversos niveles gubernamentales;
promocién de la preparacion del personal técnico especializado para la incorporacién del sistema nacional de
desarrollo de esa integracion; difusion técnica del planeamiento del desarrollo local integrado, con colecta,
reproduccion, publicacidn, distribucion y divulgacidén de datos, planos, pesquisas, métodos e informes (DE-
CRETO 59917 apud FELDMAN, 2005).

La creacién y actuacion del SERFHAU sélo pueden ser entendidas como parte del proyecto de institucionali-
zacién del planeamiento como funcién de gobierno y como técnica de administracién iniciadas en la era Var-
gas. Tanto la ampliacidn de sus competencias en el drea de planeamiento del 1966, como la "falsa" atribu-
cién coordinadora expresan ese vinculo.

% Afio de inicio de la dictadura militar que comprenderia el periodo 1964-1985, y que emprende importantes progra-
mas de inversion nacional financiados a través de crédito extranjero —principalmente el FMI y el Banco Mundial (COU-
TINHO, 2003).
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Los planos financiados por el SERFHAU constituiran “vehiculos de asistencia técnica”, “una especie de escue-
la” para toda una generacién de urbanistas, asi como para prefectos y funcionarios federales, estatales y
municipales, lo que tal vez haya sido mas importante que los propios planos (AZEVEDO apud FELDMAN,
2005).

Es a partir de los afios 1950 que los arquitectos, por medio de la entidad que los representa —el IAB, Instituto
de Arquitetos do Brasil, de las instituciones de educaciéon y de instituciones de urbanismo externas a las ad-
ministraciones- tendran actuacion relevante en la construccion de un saber, en la formacidn de técnicos den-
tro y fuera de las administraciones municipales, y en la institucionalizacién de un sistema jerarquizado de
planeamiento. Acaban por constituir las bases para la formacién de equipos multidisciplinares coordenados
por arquitectos para elaboracién de planos, y para la formacidn de un nuevo perfil de arquitectos —el arqui-
tecto planificador- que, ademads de ser absorbido por las empresas privadas de consultoria, constituirdn la
mayoria de los cuadros del sector de planeamiento en la administracion municipal de Sdo Paulo, a partir de
los afios 1970.

Segun el estudio de Azevedo de 1975, de entre los municipios que poseian plan general, 91% tuvieron sus
planes realizados a partir de 1967, después de la regulacién del SERFHAU. La mayoria absoluta de los planes
(54%) es elaborada por empresas especializadas (43.7%) o consultores individuales (10.3%). Las entidades
publicas y universitarias son responsables por el 21.8% de los planes y, apenas 13.8% son elaborados por la
propia alcaldia. Por tanto, un 75.9% son realizados por instituciones especializadas, que no son los érganos
de planeamiento de las administraciones municipales.

7.3.2 La técnica se internaliza de nuevo

Es notoria la tendencia oscilante en el discurso urbanistico paulistano sobre la cuestion de si el plan debe ser
funcion del gobierno municipal o debe tercerizarse externamente. A lo largo de todos estos afios esta discu-
sién sufre innumerables vaivenes que, frecuentemente, acaba legitimandose por las experiencias extranje-
ras, principalmente las norteamericanas. Entre las propuestas en que de alguna manera participaba Prestes
Maia, el Plano de Avenidas y el PUB, del 1930y 1968 respectivamente, los mayores impulsos al planeamiento
de la ciudad ocurrieron bajo propuestas externas, una de ellas la de Robert Moses, de la que se extraerian
muchas referencias que constituirdn después el zoneamento paulistano, y otra del Padre Louis Joseph Lebret
—con el trabajo del SAGMACS™ de 1957-, que aportaria la necesaria documentacion estadistica® que el mu-
nicipio no conseguia reunir para formular de forma fehaciente sus propuestas de zoneamento.

* Estudo da Estrutura Urbana da Aglomeragao Paulistana, se trata de um completo trabajo dirigido por el Padre
L.J.Lebret que introduce en la esfera del municipio una nueva metodologia de investigacién de la realidad urbana q
vincula el pensamiento urbanistico a la accion politica, contemplando de forma muy atenta cuestiones de indole social.
El Padre Lebret preconiza un abordaje de ciudad en el dmbito regional, la contencién del crecimiento y la descentraliza-
cion.

% Esta es otra de las frecuentes carencias con la gue se deparan todos las propuestas de zoneamento: la inexistencia de
un buen trabajo de base, catastral y estadistico que recoja la realidad de la ciudad. Y en este sentido se observa la falta
de atencion a los textos de Bassett, donde ya indicaba que: “The zoning of the entire city should be preceded by an
accurate mapping of existing buildings and uses. Present and future transportation lines must be taken into account. [...]
These fundamental data assist in preparing a foundation of facts instead of a foundation of guesswork” (BASSETT,
1940). De modo que la ausencia de datos empiricos de la realidad urbana acaba conduciendo a las propuestas a un alto
grado de arbitrio y subjetivismo. Desde afios bien tempranos, tanto los alemanes como los norteamericanos incluyeron
el reconocimiento previo de la realidad urbana existente con trabajados estudios catastrales y de mapeamiento.
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Esta evolucion cadtica parece responder a la falta de observacién empirica a través de la aplicacion practica
de instrumentos en el propio municipio, de forma que se pudiesen testar y obtener un feedback en relacion a
su aplicacién. Entendemos que, como observaba Thomas Kuhn, “la proliferaciéon de teorias es sintoma de
crisis” (1998), y éstas se multiplican cuando no existe una practica efectiva de la que apreciar los resultados.
En este sentido, teoria y practica forman el conocimiento y reducen hipétesis. Un exceso de teorias genera
inactividad, y tiende a derivar en sentimientos de descreencia sobre las técnicas; mientras que un exceso de
practicas puede dar origen a profundos efectos secundarios no intuidos y peligrosos, pero al mismo tiempo
reduce las teorias e hipdtesis sobre las técnicas.

En S3o Paulo, fue el primer de los casos el que se consolidé en la administracién. Por lo que se produjo poca
experimentacién del instrumento del zoneamento, ya que generalmente éste recogia en la legislacion la
realidad que la ciudad ya manifestaba, con pocas o débiles alteraciones al respecto.

En 1971 se aprueba el PDDI —Plano Diretor de Desenvolvimento Integrado-, primer plan en Sdo Paulo después
de mas de 40 afios desde el Plano de Avenidas. Este es, ante todo, la negacién de la concepcién de plan ge-
neral que el PUB representd: un plan compuesto por exhaustivos diagndsticos y abierto a todos los aspectos
de la vida urbana. En relacién al alcance de los aspectos tratados, el plan se restringe al campo del planea-
miento fisico-territorial. Son eliminados todos los objetivos y directrices que implican politicas sociales y eco-
ndémicas, bien como la articulacién con otras esferas de planeamiento, que constituian parte substancial del
plan elaborado por las empresas de consultoria.
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llustracion 27. PDDI- SP, Directrices bdsicas para la articulacion territorial. Fuente: PMSP apud Feldman

Se incluyen entre los objetivos la institucidn de un sistema de planeamiento constituido por una comisién de
cardcter consultivo, de un érgano técnico dotado de un centro de datos, y por grupos de planeamiento sec-
torial, junto a los sectores funcionales, bajo la orientacién del drgano de planeamiento integrado.
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A su vez, adapta varios de los capitulos referentes al “Uso del suelo”, “Polucién Ambiental”, “Circulacién y
Transportes”, “Incentivos al Desarrollo Urbano” y “Disposiciones Transitorias y Finales” de la ley propuesta
por el PUB. El capitulo “Sistema de Areas Verdes” clasifica las areas verdes publicas y particulares, establece
tasas de ocupacién maxima para ambos casos, y define un Sistema de Areas Verdes do Municipio. El capitulo
V, que trata del “Uso del Suelo”, define los principios del zoneamento: clasifica zonas que se caracterizan por

la predominancia de usos —para cada zona define la Tasa de Ocupacién y el Coeficiente de Aprovechamiento-

El PDDI se aproxima al esquema de plan elaborado en los afos 1950 por el Departamento de Urbanismo. El
esquema se constituia por tres elementos para propiciar una ciudad descentralizada y jerarquizada: la circu-
lacién, el plano del uso del suelo y la organizacién funcional, que deberian materializarse por medio de vias
expresas, del zoneamento y de la utilizacién de unidades vecinales como unidad minima de organizacién de
la vida urbana.

Ademas de establecer el coeficiente de aprovechamiento maximo de cuatro —alineado con las doctrinas de
decrecimiento de Anhaia Mello-, la Lei 7688 del PDDI establece la clasificacidn de siete tipos de zonas de uso,
con las respectivas tasas de ocupacién y coeficientes de aprovechamiento, define 15 categorias de usos, bien
como la clasificacion de los usos en conforme, no conforme y sujeto a control especial. Las definiciones, clasi-
ficaciones e indices siguen la misma linea de las leyes parciales aprobadas y de las propuestas de leyes gene-
rales elaboradas por el Departamento de Urbanismo, principalmente el proyecto de Lei de 1955. Los coefi-
cientes de aprovechamiento varian en funcién de las zonas, y se mantiene una zona para uso estricto de
residencias unifamiliares, reservando en sus proximidades area para verticalizacion y otros usos. Se establece
asi, con ese conjunto de articulo, la base para la implantacién de la Lei Geral de Zoneamento.

El proyecto de ley fue enviado a la Cdmara Municipal a 40 dias del plazo limite establecido. En menos de 10
dias es evaluado por la Comissdo de Justica e Redagdo, por la Comissdo de Urbanismo, Obras e Servigcos Mu-
nicipais, y sometido a dos discusiones en el pleno, que se limitaron a la votacién del proyecto. El proceso de
aprobacién de la Lei do PDDI, a pesar de tratarse de un plan para la ciudad, no escapaba a las précticas anti-
democraticas que marcaron la aprobacién de la legislacion de zoneamiento en los afios 1950. Las practicas
fueron agravadas por el contexto politico en que ocurrid, en plena dictadura militar (FELDMAN, 2005).

7.3.3 la Lei Geral de Zoneamento de 1972, Lei 7805

En1972, inmediatamente después a la aprobacién del PDDI, es creada la COGEP —Coordenadoria Geral de
Planejamento-. Segun la ley, la COGEP estd directamente ligada al gabinete del alcalde, y es concebida con
poderes de "supersecretaria", con funciones de coordinacién y asesoria. Es creado el cargo de Coordenador
Geral de Planejamento, junto con un total de 48 cargos mas. La importancia real de la COGEP no estd en su
papel previsto para el planeamiento o en la preparacidon de un plan para la ciudad, que nunca se concreta-
rian. Sino en su papel como marco institucional del proceso de construccién del zoneamento, como marco
del proceso de definicion del perfil del sector de planeamiento como dérgano normativo, que se esboza en
Sdo Paulo a partir de 1947 (ibidem). Con la COGEP se introduce, por primera vez en la administracion munici-
pal, una instancia para administrar el zoneamiento —la Comissdo de Zoneamento-, que constituye paso deci-
sivo para la consolidacién del zoneamiento como principal instrumento de control del uso y ocupacién del
suelo.

La COGEP es constituida por la Comissdo de Zoneamento, por el Conselho Orientador de Planejamento, por
un Centro de Metodologia e Documentagdo, y por dos Diretorias: de Planejamento y de Implantagdo. La
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composicion del Conselho lo caracteriza como drgano eminentemente técnico. Es compuesto por seis miem-
bros, de los cuales apenas la representacion del Departamento de Urbanismo es predeterminada, debiendo
los demads cinco miembros designados por el prefecto ser escogidos entre personas con experiencia en Pla-
neamiento.

La Comissdo de Zoneamento tiene por atribucidon opinar sobre los casos omisos y aquellos que no se encua-
dren en la legislacidn pertinente al zoneamento y la edificacién —de forma semejante al Board of Appeals, del
cual es copiado-. La Comissdo estara compuesta por tres representantes de la COGEP, un representante de la
Secretaria de Negdcios Internos Juridicos, y representantes del Insituto Departamento de Engenharia de Sdo
Paulo, del Instituto de Arquitetos do Brasil y del Conselho Regional de Engenharia e Agricultura. La Comissdo
en cierta medida es la encarga de establecer el vinculo entre el sector de planeamiento y la sociedad. Remite
a la extinguida Comisséo Orientadora do Plano Diretor do Municipio, desaparecida a través de la ley que crea
la COGEP.

La exclusién del legislativo del proceso de decisién también estd presente en la primera formacién de la Co-
missdo. S6lo el Ejecutivo puede alterar los perimetros de las zonas de uso establecidos por ley, siempre que
cuente con la aprobacién de, al menos, 75% de los propietarios y parecer favorable de la Comissédo de Zo-
neamento y de la Diretoria de Planejamento.

Segun Feldman, la adopcién de una ley general y la creacién de la Comissdo de Zoneamento pueden ser in-
terpretadas simplemente como algo mas que un recurso para la legitimacidn y garantia de supervivencia de
practicas discriminatorias en el control del uso y ocupacidn del suelo que venian, hace décadas, siendo utili-
zadas.

En menos de un afio tras la aprobacion de la Lei do PDDI, es aprobada la Lei Geral de Zoneamento, desarro-
llada por el arquitecto Benjamim Adiron Ribeiro. A pesar de éste declarar que "la elaboracién de una ley ge-
neral de zoneamiento se da a partir del PUB", su presencia en la coordinacion de la Lei Geral de Zoneamento
es, sin duda, indicio y garantia de la continuidad del proceso de construccion del zoneamiento asumido, des-
de 1947, por el Departamento de Urbanismo.

En relacién a las ideas difundidas por el Departamento de Urbanismo, el cambio que se da es para la concep-
cién del sistema viario en malla, introducida en el PUB, al revés de vias expresas diametrales que direcciona-
ron las propuestas de los afios 1950. La ruptura de la estructura radio-concéntrica de la ciudad por medio de
la implantacidn de una red de vias expresas es el modelo de estructura urbana indicado por el plan, a ser
implantado hasta 1990.

SAO PAULO - LEGISLAGAO DE ZONEAMENTO - 1961 A 1971 MAPA VI

llustracion 28. Legislacion de Zoneamento, 1961-1971. Fuente: S. Feldman, Planejamento e Zoneamento, Sdo Paulo 1947-1972
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Es a partir de ahora cuando se empiezan a considerar cuestiones relativas a la afeccidon que el zoneamento
introducira en la regulacién del suelo a efectos del valor de la propiedad:

En el caso del mercado inmobiliario, nuevas perspectivas se abren [...]. Puede haber también los
llamados corredores. Asi, un area residencial puede ser, conforme a su extension, atravesada por
un corredor donde ciertos tipos de actividades pueden ser permitidas; nuevas perspectivas van a
nacer con el mercado inmobiliario. (FERRAZ apud FELDMAN, 2005)

Analizando el mapa de la ley de zoneamiento se percibe la presencia de dos légicas de demarcacién de zo-
nas: por un lado, "el respeto a las tendencias existentes"”, que se manifiesta en el sector de la ciudad que,
desde las leyes precursoras venia siendo regulado; por otro, en el resto de la ciudad, su mayor parcelacién se
identifica con la demarcacion de zonas que, en tesis, corresponden a una deseada estructura polinucleada y
gue se configura como una falta de respeto a las tendencias existentes.

SAO PAULO - LEI GERAL DE ZONEAMENTO - 1972 (11 7805/1972) | MAPA IX

llustracion 29. Lei Geral de Zoneamento 1972. Fuente: S. Feldman, Planejamento e Zoneamento, Sdo Paulo 1947-1972

Se define una zona donde es admitida Unicamente la construccién de residencias aisladas (Z1), en cuanto en
las demds zonas casi todo, con excepcidén de grandes industrias, es permitido. La mayoria de las zonas de
residencias aisladas —monofuncional- se restringe al sector sudoeste de la ciudad que, junto con el centro, se
mantiene como el sector mas valorado de la ciudad.

La verticalizacion es uno de los fenédmenos decurrentes de la legislacion, a pesar de mantener el coeficiente
de aprovechamiento en 4, y no afectar a toda el area urbana (apenas a un 11.5% del total, segin Somekh
(1994). La ley presenta elementos uniformizadores en relacién al tamafio minimo de parcela -250m’, y al
frente minimo -10m-. Esta uniformizacién acusa, en primer lugar, la negacidn de las tendencias existentes y
del modelo dominante en Sdo Paulo. La ley impone un nuevo, Unico y elitista modelo de parcelacion -de los
jardines a la periferia mas extrema-. En segundo lugar, la imposicion de un mismo modelo de parcelacién del
suelo apunta para el incentivo a la unién de las parcelas, indiscriminado para todas las areas de la ciudad. Ese
mecanismo tiene un efecto perverso, en la medida en condiciona cualquier renovacién de edificaciones a
una mudanza del modelo de la propiedad de suelo, que en algunas areas de la ciudad, cuando se realiza,
genera, inevitablemente, la expulsion de la poblacion residente (FELDMAN, 2005).
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La participacion de la sociedad civil -y recordemos que la ley se aprueba en pleno periodo de dictadura- se
vera mermada con la desaparicién de la Comisséo Orientadora do Plano Diretor:

La prefectura tuvo durante casi veinte afios la Comissdo Orientadora do Plano Diretor; era una co-
misidn que reunia representantes de casi todas las entidades que hoy estan, con bastante razén,
resentidas por el hecho de no participar de la elaboracidon de una determinada ley. Reunia repre-
sentantes del IAB, IE, Associagdo Comercial, Federacdo do Comércio, etc. Durante veinte afios no
produjo nada porque era um instrumento inadecuado, pura y simplemente (IAB apud FELDMAN,

2005).

7.4 Conclusiones sobre la replicacion del zoneamento en Sao Paulo

La importacién del instrumento urbanistico del zoneamiento en Sdo Paulo lleva aparejado mas determinan-
tes que se refieran a una replicacidn (o reproduccion) social a través de cuestiones técnicas, que a una repli-
cacién técnica a través de cuestiones sociales.

El instrumento, al que hemos preferido llamar de pseudoinstrumento o pseudotécnica del zoneamiento —
refiriéndonos al empleado durante el periodo 1931 y 1957-, fue simplificado de forma radical con el objetivo
exclusivo de defender los emprendimientos que la Companhia City estaba promoviendo en Sdo Paulo. Es
decir, como vimos en este mismo capitulo, entendemos que el zoneamiento usado en sus etapas iniciales
presenta tres funciones principales: proteger la propiedad de posibles intrusiones sociales y edificatorias
indeseadas; garantizar a medio y largo plazo las inversiones inmobiliarias; y armonizar la forma y funcién de
las edificaciones que las nuevas actividades econémicas generan. De entre estas funciones, en Sdo Paulo el
instrumento es seleccionado por la segunda de ellas, para garantizar los proyectos residenciales de alto stan-
ding que estaban siendo construidos, y al mismo tiempo, con ello se conseguia articular las otras dos funcio-
nes, la proteccion a la propiedad privada frente a eventuales ocupaciones informales o de usos comerciales o
industriales leves, y se evitaba la intromisién de formas edificatorias de gran tamafio relacionadas con activi-
dades econdmicas —como grandes industrias o grandes corporaciones- que desvirtuasen el caracter de la
inversion inmobiliaria.

La Cia. City conocia las dindmicas de ocupacién espontanea que se estaban produciendo en Sdo Paulo desde
hacia décadas, dado su comienzo de operaciones a inicios de los afios 1910. Y al mismo tiempo era conoce-
dora de las experiencias extranjeras, ya que operaba con inversores afincados principalmente en Inglaterra 'y
Bélgica, donde las experiencias del zoneamiento habian sido difundidas desde comienzos de siglo. De modo
que la aparicidn inicial del zoneamiento en Sdo Paulo puede haber derivado en gran parte a sugerencia de la
propia empresa, y remitiendo a los modelos extranjeros como opciones deseadas —recordemos que en el Ato
127, donde se incluye por primera vez referencia alguna a la zonificacidn, ésta viene designada en la lengua
inglesa, “zoning”-. Por otro lado, el concepto de zonificacién ya existia en las esferas académicas y técnicas
desde pocos afios antes a su aplicacion, introducido por Anhaia Mello en sus conferencias de 1928.

Veamos cémo evoluciond la técnica segun la Figura 37 y la Figura 38, que muestran los analisis llevados a
cabo en relacién a la actividad legislativa de la administracién municipal y a los estudios sobre el zoneamien-
to.

Observando el analisis de la legislacidon paulistana —tanto regulaciones aprobadas como no aprobadas-, la
tendencia “evolutiva” en forma de curva sigmoidal “S” de la progresion de las ordenanzas de zoneamiento se
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confirma en parte. Es decir, se puede apreciar la inclinacién inicial mas suave, seguida de un cambio de direc-
cién acusado a partir de la publicacion del Ato 127. En ese momento las regulaciones concernientes a la apli-
cacion del instrumento crecen de forma exponencial. La Ultima parte de la “S” no presenta una curva mas
suave porque es en este momento cuando en realidad tiene origen el zoneamiento como tal, reconocido por
primera vez en una ley general. Por ello, todavia no es posible apreciar un descenso en el uso del instrumen-
to. Recordemos que el andlisis realizado corresponde a la fase que hemos denominado de replicacién, por lo
gue a partir de 1972 comenzaria, de facto, la fase evolutiva de la técnica.



CICLO DE CONSOLIDACION ESTRUCTURAL

J
‘
FASES . :
" Desarrollo de Trayectorias suplementares (Higienista, Edificatoria) Replicacién Discriminatoria Activa Replicacién Indiscriminada Pasiva .
, ‘
| Aplicacion lineal de la "pseudotécnica” Codificacidn exhaustiva pasiva ;
SUBFASES Pttt sty T TTTTTTI T [ i o e wo T s s e | SRR
L Y ' SERFHAU'y CEPEU )
DEMANDAS/ Crecimiento urbano acelerado, preocupacion por a higiene, y controlde Prescupacion por cambio de cardcter de dreas B densica, de suelos,veri i
RESISTENCIAS residencias degradadas en el centro urbano en base \hia City ‘roblema dela propiédad pAvada
|
: TIPO Incmllglenla\ Incre[gfma\ Incre[g]enla\ Increllé\]enla\
1 v v v v
PSEUDO- b o e _
INNOVACIONES ! Restriccomproteccion Foxsizsen  RESIECOn Reconocimiento  Reduccion . .
| CARACTER dealr conhe  protecaran ooz gpaiide coneintan, Mo Sonence
! e propiecad v v
.
)
Incorporacion
v i PSS  repuadon fepuscen, | feguacen
MECANISMOS segpracen S AR Tiex caltcatorn (CA) ecificatoriayde  edficatoriayoe
s . v
T
' Administracion ministracion ministracion minstr. Anhaia ministracion
| NOMBRE L3N e R N e e "
\ v v A N A ¥ Py, SERFHAU, empresas consutorss  baneiamento
s _
| ) K e T Tecios Fgtaio renics
AGENTES : PROFESION b hd v Técnicos externos Técnicos
1 v
T T e _
: . Implementadores Implementadores  Implementadores Deszm”“:,:ﬁm,ma,,u, Desarrolladores
: TIPOLOGIA v v v v v v Desarrolladores Desarroliadores ¥ ¥
L v
vetamcen pescnvaacany Al o8
ESTILO | e, o, G, comptcscn EERGATCOTy e e
URBANISTICO e et g e e ety
principales
ESTILO o S e, . EEEs SR TR
ARQU'TECTON'CO alto estandar ‘°';f,‘}""‘:§§‘“’a"‘ alto estandar
130 | | | | |
,,,,,,,,,, 0 L O O LTy e IO e S RIS P TS S P Y
”””””” 77T T oo oo ST oo T TS oSS oSS oSSS oo ooooooooooooooooooo
---------- o elGemldetoneamento 7B0SGROLILITZ
---------- L ________.____PlanoDiretor-deDesenvelimento Integrado~ PDDI kei 7688-de-30:12:197 L ~ @ 1 - - < -~ = = = = == = = === = ==& &~ m &
125 i i i : Lei 7678 de14-12:1971 &
---------- D T T T e el T T kL v R Lt i R S
—————————— ST T T m oo oo oo--oo--ooo-oo-odoo---o----- oo oot Deereto 8773015050970 ) - - 4 - - oo - oo oo oo oo oo oooooooooooooooooooooooooooooo
7777777777 [ mm e e e e g oo - - 1 - -Decret0 86220 20:01A970 ) - - T - - - === mmm e e o
---------- oo e oo~ Decreto 8450 de F6H0EI69 ~@)- - - - § - - == === mm e s oo
120 icu.ctvsmﬂdc 16-10-1969—€
—————————— e LRI 7315:d@ 15050969 @ - - - - < < == - - mmmm Do
---------- I m e e e e - 1 DeCFet0 8136 3e-07:04: 1969 <@ - - - 1 - = = = = == == === — o m— o m e e e
---------- bl 1ei7258de R0:01E069 <@ - - - b - - - - oo m ..
---------- D T T e R Tl L L o B S B e T T
115 Plano Urbanistico Bésico - PUB 1968 15
7777777777 P = = e e e eeieieiao oo - 1gi7679de 17.09.1968- @) - - - - ~ 1
---------- o ! 1ei71206de02.04.1968- @ - - -
—————————— e o oo e e oo ----Decreto7383 de 29.02.1968- & - - - - - !
7777777777 P 1112 [T TP 1 - WA g P g
110 : : : el 7077 de 28.11.1967 ;
—————————— T T T T T - Deereto 7H08-0e 01084967 49 - - - - - o s
ffffffffff L Pecreth 6840 de 280X EI66 B - - - - - - - b - oo
—————————— :—-—---——-——--—---——--——--——--——--——-—---——--—---——--——--——--——-——--——--——--“——--——--——--——-——--——--——--:——--——--——--Decret966}7—d902:09:1966-—--——--——T-—--——--——--——--——--——--——--—--——--——--——--——--——--——--—--——--—
---------- I m o e e e - L 6877-08 1405966 @ - - - = === T == === mmm e oo
105 ; ; : Lei6840-e6 01966 :
ffffffffff D e e e T -1 Ly L S B
---------- :—----»-----»-------»------------»--------------------------»---------------;—----------»---------------:----------Decretn-efl14dei9.62.1965-\a-------»--T»----------------------»---»--------------»-------»---»--------
—————————— - Decreto-6053 de 8402 965 @ - - - - - - TS
7777777777 b mm e e e e e e e e e e e e e e e e e 26570 €@ 26.40.4964 B = = - = = = = = = === = mm === e e e e e e e e e e
100 Lei 54012 de-25:02:1964
—————————— DT T T T T oooooobooooooooooooo--o-oo-----ooo oo - -Decrete 5555de-08:01:1963 <09 - - - - - - oo oo ooooooooooooooooooooooooo
—————————— oo oBecteto 5552-de 04011963 - - - - - - - - T - ool
7777777777 b e e e e e e e G 60B7 e 26.20.2062- @ - - = == == == = = == mm e e e e eeiieaaaan
ffffffffff i a1 210 <10 R L A = B
95 : ‘ +Decreto4207 te11:65:1959—6 ;
7777777777 e T T e B = Xt o L L L R T R
7777777777 oo TEei 526 T de 4. 7.1957 (0 LejAnhaia) (Eei@es EASE -6 - - - - - - - - - - - - - oo
—————————— oo PeCeto 3602 de 2806 5T - - - - - - - - - - - oo oo
********** TS ooooooooooooooobooooooooooo-ooo oo - Deereto 3418 de 28.12.19567 @ £ - - - - - oo oo oo oo oooooooooooooooooooooo
90 ; : Decreto 3409 de 26.12.1956 (i l
—————————— e e oo £ R o F R o R
—————————— Do o Decretpr3379de 10.12.3956- @ L - - - - - - - - - - - - - o m oo oo
********************** Decreto-3379de 10.12.3956- @ + - - - - - - - - oo oo oo oo oo ooooooooooooooooooo-ooooooooo-
—————————————————————— Deereto-3359 de 29439567 @ 1= = = = = = - - === == == ST
Decretp-3358-de29:11:1956—@— i
77777777777777777777777777777777777777777777777777777777777777777777777777777777777777777777777777777777777 Decrettr3297 de 16.46.8956 @ L - - - - - - - - - - - - - - - oL oo
---------------------- Decreto-3268 de 28.09.056- @ + - = - - === - - - - - s oo ooooooosooooosoosoooooooo-
—————————————————————— Deereto-3104 de 03.85.1956 @ - - - - - - - - - - - - - - ---iiioooooo--
——————————————————————————————————————————————————————————————————————————————————————————————————————————— Deerett-3093 de 26.03.1956 @ £ - - - - - - - - - - oo oo - oo
Decreto2972-de+1:16:1955 : :
-------------------------- L€# 4823-0e-14A955 €9 = = # = = = = = = == = == = == === sk e oo
------------- eiB05 e 20 005 ORIBSIFIGOR)E 9 - - 7~ = = = = = = = = === == === S ST TS oo
7777777777777777777777777777777777777777777777777777777777777777777777777777777777777777777777777777777777777 Lei 4792-de-15:09-1955 ) - - £~~~ = < < - - - - - - ool oo
777777777777777777777777 L 4791-0-15:09:1955 ) - - £ = = = = - - - = - - = - L oo
Decreto-2961-de-14:06:1955 ; .
———————————————————————— Let 4732-0€-10:06:1855 4 = = 1= = = = = == == == == == == == == &= & &= m e e e e e e e e e e e e e e e e e e eeeeemeoao-
777777777777777777777777 eI 4636-0e12:04:4955 @9 -~ L~~~ - - - ool
fffffffffffffffffffffffffffffffffffffffffffffffffffffffffffffff Projete de tei Geral de Zoneamento-101 679/55 ttal-vez sed-1224/55)- (1955) - 43 - -
————————————————————— Decreto 2811-de-11:02:1955 @ - -

------------------- Becreto -274:}7-de(}2-.1-2:}954 -®--- -
7777777777777777777 Becreto 2746 de 02:12:1954 -@- - - - +
7777777777777777777 Becreto 2722 de 27:10:1954 -@- - - - 1
Decreto265#te 06:08:1954 l
******************* Becret0*257i8 de 02.06.1954 -€- - - - ‘f
——————————————————— Becreto 2575 de-31:05:1954 -@- - - - +
------------------- Becreto 2487 de 03:04:1954 -@- - - - 1
Decreto2476 de 64.1954-@ g
Lei 445 de 11011954
fffffffffffffffffffffff Lei4363 de 031953 @ - - - - - +
——————————————————————— Lei—4~35:1 de 03.1953- €@ - - - - - r
Decreto 1864-te-08:1952 €3 g
fffffffffffffffffff tei 4252dsrlpli}771952 H-------
e s
————————————————— 1ei-4086 de 66;67-.195-1-@- R r
———————————————— Lei 3845 de 17.02.1950- & :
———————————————— Le'r3840de09.01f.1950@ R
- - - Anteprojeto de {eideZaﬁeamen%GMQ £3

|
i 3708 de 04-10-1949 60
CIo7Uc U USR LU LIRS0

------------------------------------------------------------- 12 Propuesta-{Anteprdieto)-de-leirGeral de Zomeamento 1047 - @8 - - - - - - - == - - -l o o oo oooooooooo--oo-o----
———————— DeEret0-943 € 27024047 @ - - - - - = - = < - - << - oo
fffffff e
Becreto926-de14:12-1946—B—; j i
——————— DecretoS%de—O—Z-O91946@"‘-
——————— DECreto B3t 2708, 1046 @ -~ - - = = = - - = =< - - - e oo e oo
———————————————————————————————————————————————————————————————————————————————— Decreto 668 de-TA:09:E045 - - -1 - = = = - - - - = - - - - - T s - e - e oo
***** BecretoGSGdeOlhOEkl-QOfSV@*“E””-*“"'—-”-:L""”-*"—*—*””—*“**%'”—-””*”-*"'”“**”"**“””-*“'*”-*"'*”-”*"""*”*
Decreto 613 de-04-04-1945—@—
————— BeCretd 593 e 22102 B95 - - i- = = = - - === o - - b oo o e o oo
ffffffffff e e Ll L L L e e R b
—————————— e > - oo B L o B e e e T
________________ .

35

30

N, e ACQ o
Decreto oo ae

- -Decreto 424-de-29

'
'
i
'

20:%
:05:1943 €9
Degreto-260-de 06.11.1941- &

a
O

25

20

—————————— Ll Bebretorkef AR e DBMOAE G - - - Ll
—————————— P DeCreto-tei99 e d3.06A941 @ - - < - - - n oo oo
; Decreto 223 e 03:06:1941 4 ; ; ;
—————————— e Ddtretorbei92de@5A9AL @ < - - - b b
---------- b o Decreto-lei 75U O2A0AE @ - - - - - - - m - == ..
—————————— B o oo - {EREHOMOBIERIIR @ - - - - - - - - - STl
—————————— o mmmm e e e - - DECFRtE 39 e 12013040 9 - - -~ - =~ - = == m = mm s m o m s m e g m e e e oo
to-H4Sk de-25-46-1938—
—————————— b o e e MO 3870008024938 @ - -~ - - === - e m o o e o o e o e
---------- P o R ) - - - - - - - - - << - dm T oo
—————————— R e e ok E e c X L Xy vy R R R e R T
7777777777 e e o oo e e e e e e S i e i e = i 2 = o Dl (O B = = = 4 o o o o e e e e o e e e e e e e e o e e i it S e
to-B48-the- 410519358
————————————————————————————————————————————————————————————————————————————— Ato79% de 08.2.4935 © e

,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,, Ato-663 de 10.8.1934 ~Cédigo de Obras-Arthur-Sabeya-

|
l
L
'
'
B — - s s e e e e oo o oo 1
l
'
1
'
'

15

—————————— Lesseesooosooooooo-ooo oo - - ei3427 de 19.11.1929--Codigo de Obras Arthur-Sabeya- 49 - - - - - - - - oo - - oo oo oo oo oooooooooooooooooooooo
\ o "M_m“@,f’ . \ ! ! Atos que establecen aplicacion de otras condiciones de
| PR EREEEE A EmRTey | | . | Zoneamiento (referidas o no al Articulo 40 del Ato 663)
7777777777 e et T - 121 i e 2 o R e e e R e e e LR TR T
! e 2578-0e-05:02:1923 & ® ! . ] : Decretos que establecen aplicacion de otras condiciones de
__________ ] 1 § A ol -2 TTT T LTS -y T T TS TTTTTTTTTTTTTTTTTTTTTTTTTTTTTTTTTT T TS T TS T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T s . i antA (rofaridac mm Al Arkiril~ AQ Aol A~ c62Y - T T 7
| REGULACIONES EDIFICATORIAS SOBRE . P ! ! ! ! Zoneamiento (referidas o no al Articulo 40 del Ato 663)
—————————— L L T e 2332 de 00 A8 020 B T T T - - - - ool
,,,,,,,,,, | UNATRAYECTORIAHIGIENISTA 22830000 - - - b ...\ ... Leisqueestablecen aplicacion de otras condicionesde
| I:e122551:le31/.0/1. 20 | | 7 i Zoneamiento (referidas o no al Articulo 40 del Ato 663)
: Lei 2252.e(82.01:1920-8) ; T ; T
' _ - ’ . . X ' Atos que establecen aplicacion del Articulo 40 del
: L At5 1197 de 3LOLINIB G - , > e e
- -Lei 1780-de05:1914 @ - - - - - - oo ;
) /
—————————— P Lei 1705 de 061913 P m s s

Ato 663, de 10/8/1934

1Lei-111 de 21.09.1894-48) @~

-

: " I : | | i
> | / ameemE e e | | | | Anteprojetos de lei, projetos de lei, etc.
******* e O RS SORRE AT el T
| ) i -7 RE | | ' eyes que fueron aplicadas
---------- de-0%D6- N e L
[kl 355de 06N B TRAYECTORIA EDIFICATORIA ;

| + |

|

@ -Padrio Municipaly Cédigo-dePosturas del-Municipio de SP 1886

T
1890

T
1900

T
1910

1880 1920 1930 1940 1950 1960 1970 1980 1990 2000 2010
1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 12 13 14 15 16 17 18 19 20 21 22 23
El Padrao, prohibe cortigos en el Regula Regulal Regula Regula | Regula abertura denuevas | Regula retranqueos y Establece | Regula calles Aplica Regula la Establece Determina|  Afectaatodala| Regulala| Cédigo __!2Demarcacion de [ Incorpora el Ato 127 bajo dos Amplia | Avenida| Rua Sao Rua| Aplicacion y extension
area central. |edificaciones | edificaciones|edificaciones |edificaciones vias, cediendo toda la | alineamientos en calles | retranqueos en barrios | disposiciones | construccion alturas de altura de 3 [ciudad. Reglamenta|.nctriccion [Edifcatorio zona de "habitaciones . articulos: elart. 40, | perimetro | Rebougas| Vicente|  Marques del Ato 663 a ciertas
P o by - . | de murosy e plantas (min.) la apertura de . particulares-residenciales (delimitacion de la zona de |establecido de Paula de vias
El Codigo impide la construccionde | de la Avda. | de las Avdas,| delaAvda.| delaAvda.| responsabilidady costeal| Barao de Itapetiningay | en las avdas. Perdizesy de la Lei | ggificaciones edificios para| nuevas calles (tb. de edificios (Jardim América). Jardim Amé en el Artigo Paranagua Verticalizacion
residencias populares en el Paulista, [Higiendpolis y, Angélica, |Agua Branca, propietario privado del [Conselheiro Crispiniano, | adyacentes Jardim 1001/07 a | en los cruces | alineados de |edificaciones en exclusivam.| en Perdizes Creacion de Comissao |condiciones para la cre 40 del Ato residencial con edificios
“perimetro do comercio” dela | adoptando Angélica, adoptando | adoptando terreno. Subdivisién en | alturas y aprobacion de al rio América, | otro trecho de varias la zona | alameda Barao residenc. de __parae aborar el - nucleo <‘Omtjtc"d[); de apartamentos en
ciudad, lo cual supone la primera | retranqueos |  adoptando| retranqueos | retranqueos | perimetros central, urbano, la prefeitura de los | Tamanduatel | adoptando | de la Avda.| callesconla centraly delimeiray | _8-12m), zoning para toda SP y el art. 41 (creacion de zonas de alto estandar
. oy avda. regula | sistematizando los (no se viabilizo) | Comissao para elaboracion del residenciales poco
norma de zoneamiento de SP retranqueos| suburbano y rural | proyectos de fachadas anchos Angélica | Yigienspolis externa retranqueos trazados. zoning. (de nuevo sin efectivar) densas
24 2! 2 27 2 29 30 31 32 33 34 35 36 37 38 39 40 41 42 43 44 45 46 47 48 49 50 51 52 53 54 55
Prolongamiento | Trecho dela | Rua Caio [Derogacion Regula| Amplia perimetro [Rua Bahia Regula Regula| Rua Fabricio| Trecho de|Extension de Rua| Rua Dona Rua|Trecho de Rua| RuaSao| Alameda| Alameda Joaquim E.| Rua Luis| Trecho Rua| Alameda 12 Creacion de| Creacion| Anteprojeto| Aplica art. 40| Artigo Arﬂogo Lefévre:
de la Avda. Avda. 9 de |Prado, rua art. 40| construcciones| de la zona central construcciones| construcciones| Vampré, rua avda. la avda.| Caconde,| Viridiana|ltapicurd la rua| MInas| Carlos do| |orena, de Lima, al. Casa| Coelho,| de la rua| Cardoso Jau Propuesta nucleo dela de Lei de| del Cddigo de 40 + 40 + Incorporacion de
Brasil [julho, visando |  Alagoas de la Avda. 9 y sobrela en el Jardim e la Avda. Coronel| Brigadeiro| Brigadeiro rua Oscar| ©€rais| Pinhal, rua| Branca, rua Atlantica,| rua Tupi| Turiassu _de (Anteprojeto)| comercial en la Comissao [Z0N€amento Obrasalos| 3571, 3571, Foeficiente similar al
adaptar deJulho,|  ocupacién del América. Ipiranga, | Arthur Goddi, | Luis Antonio | Luis Antonio| Guarara, : alamenda| _ .- kua Dona Hypolita, rua Almeida, de Lei Alameda 1949] trechosdela| ~ rua| =~ rua de
divididaen4|  suelo (alturas: Deroga el art. 40| estableciendo rua Haiti alamenda Freire Santos| TOPazio|quilombo, rua Juquia, rua Geral de| santos, en que do calle Joaquim |Ricardo [Ricardo| ~ Aprovechamiento
trechos.| 40m, calles hasta para Jardim reglas de Campinas rua Itapirapoa, rua Traipl Zoneamento| es desestimado| Codigo Nabuco, Avda.| Daint| Daint| (oiacion Area del
Modifica el 12m; 60m de America y amplia ochacTén de acupiranga, rua Barao 194 el antiguo | de Obras Adolfo terreno/Area
Ato 1496 de|  12-18m;y 80m _requisitos|parcelas (altura de Capanema, rua retranqueo Pinheiro, Avda. construida)
1938 para mas de 18m. edificatorios. min: 39m) Itambé frontal de 6m Joao Dias
56 57 58 59 60 61 62 63 64 65 66 67 68 69 70 71 72 73 74 75 76 77 78 79 80 81 82 83 84 85 86 87
Rua | Rua Rua | Alameda Considera Ruas Frei [ Rua Avda |Area delimitadal Jardim| Parte| Trecho|Arruamento _Rua Areal Rua| Incorporacion| Condicionesde| Crea nucleo|  Pragal Condiciones de| Idem| Junto con la Lei5261,] Modifica la Lei|  Areas de Rua Frej Rual Brooklin| Area de| Alto da|Cambuci Itaim y|
Avanhandava, |Piaui |Avanhandava, Fraca _ caracter Caneca, | Piaui |Aclimagao| por caminodel Paulistano, de| de lal Chacara junto all Senal de Coef uso, tasa de[ comercial en Portugal zoneamiento: tasa de anterior son las primeras| 3840/50'Higienépolis Eusébiol Lucilio| Paulista, los| Lapay| Vilal
Acaraly Acarau estrictamente Haddock Santo Amaro,| Jardim| )\ oo 20lAlameda sumarg| Carvalho, - ° | Madureiral Aprovech| ocupacion| la Pragal ocupacién, retranqueos, paral  aplicadas a todo ell excluyendol 3 Soledade |Arbuguerque| G&MPO Belo) di Belal Olimpial
Araquan y residencial la| Lobo, Bela avda. delos| Europa, Vila sa 2 rua Sao| caming 1954: Division|  retranqueos,| Osvaldo Cruz, control de anuncios,| Pacaembulerritorio de SP. Divide| trechos de la y Santa f GUerque| Vila Amalia, Jardins| P
Araquan avda. Cidade | Cintra, Luiz Eucaliptos| Primavera, y Vilaj 1ty Martinho,|de Santo clara del control del ! gabaritos, area min. de| e laciudad en zonas| avda. Adolfol Cecilia rua Manoel ila Cordeiro,|y de Vila| Alianga
Jardimy Coelho, avda. Dr| Vila Paulista| Mariana [trecho delal  Amarol zoneamiento anuncios para| Bernardino de parcelas, coef. aprovech.,| Pacaembuzinho|  exclusiv. residenc.|  Pinheiro de las| de Paiva, rua Al Mariana|
establece 2 Ant6nio Rodrigues|  Vila Noval rua Barao| _en: zona| Vila Clementino,{Campos, Pragal 12 Vez en que se Usa Tasa| predominant.exigencias del art, Conceigao Aeroporto,
nucleos Carlosy Alves, canaldal  Conceicao| de Limeira residencial +| Jardim Lusitania Rodrigues| de Ocupacién y Coef. de| residenc., mixtasy| 40 del Cédigo| Velosol Vila
comerciales |Matias Aires Traicao zona comerciall 'y proximidades| Alves| Aprovech. simult/| fabriles|  Arthur Saboya Congonhas
88 89 90 91 92 93 94 95 96 97 98 99 100 101 102 103 104 105 106 107 108 109 110 111 112 113 114 115
Itaim y Vila Crea nicleo | Boagaval Jardim das| Area limitada| Junto con la Lej 4805, Ruas Araguaci, avda.| Excluye los barrios|Restriccion de|Extendiende| Parte de! Excluye de|  Estiende condiciones Areal| Brooklin Paulista,| Adyacencias Ruas Iraci, Avda.| Dispone sobre los Rua| Trechos de las Jardim[Permite construcciones|  Idem lei[Trecho| Area Area Plano
Olimpia comercial en la Bandeiras _ porrua primera aplicada a|Rouxinol, rua Pintassilgo,| Bela Alianca y Alto _uso| elart.40a lAclimagao _lazonal establecidas porlalei| limitada por Campo Belo, Vila| = 4o |4 Praga Jacarezinho,|Republica do indices max. de| |5 oma avenidas|pan oo ma | destinadas a fines de| 7007/1967 dela en en|Urbanistico
avda. Pirajussara,| todo el territorio de avda. Miruna, rua da Lapa deluso| "habitagao||as calles del o |"estrictamente 4636, de 12.04.1955 la rua Dr. Amalia, Vila M Campo Verde, L ibano, avda. aprovech. de Republica do Jardi ! ensefianza,| para vias Santo| Santana L
Independéncia, canal| SP. Establece coef. de| Inambu, avda. dos "estrictamente| particular| subdistrito v Vila| ™ residencial” para el 4rea demarcada Mario Cordeiro, Vila| Monumento| ihiapingpolis, |V [terrenos para fines Libano, IV ardim hospitalares y| en Santana rua) s maro (Vila Basico
ruas Leandro Caxingui, rualaprovech. de parcelas, Eucaliptos, estrada de residencial”,| residencial” Ipiranga Mariana las por: Avda. Iberapuera,| Ferraz, avda. Aeroporto y Vila praga Cel. Pires| Centenario, de edificacion, y Centenario, Leonor, religiosos en area Franca Siciliano) -PUB
Carvalho, Coronel Prof. Francisco| densidad demograf., Santo Amaro, rua| incluyéndolos en hasta 2 parcelas| " canal Uberaba, avda. Cidade. Congonhas de Andrade,| trecho dela _ reservade Rebougas, rual Morumbi estrictamente Pinto 1968
Frias, Almirante Moratoy| area min. de parcelas| Alvorada, rua Marcilio los usos "zona alturas a situadas Ascendino Reis y la| Jardim, avda (revision del plameda Gabriel avda,| espacios libres, en  Curitiba, y residencial en las
Pestana, avda. camino de| y espacios libres para|pias, rua Quata y estradalfabril” o "induﬁtriﬁl varias calles en la Praga prolongacién de la Ma’rginal' Decreto 3268 de Monteiro daRebougas y la [l trazado de calles areasJ end!os adyacencias de la Praga
Dom Pedrol Cotia la ciudad Santo Amaro y mixta". Panamericana avda. Brasil| rua Tueuma 28.09.1956) Silval rua Curitiba ardins Monumento
116 117 118 119 120 121 122 123 124 125 126 127
Permite Fija Autoriza [ Condiciones |Jardim Jardim |~ Declara|  Establece Declara Declara | Fija directrices generales | Dispone sobre
_construcciones | directrices de | implantacion de usoy |Granja Petropolis, ['estrictamente reglas de "estrictamente estrictamente | de zoneamiento. Artigo [ parcelamiento,
festinadas a parque | zoneamiento de |ocupacion de Julieta Jardim residencial usoy residencial” vias | residencial area 55: "El area total de | uso y ocupacion
infantil, jardin de | para areas a [equipamientos [inmuebles en Marajoara, vias en los construccion [ situadas en el Parque situada en los kontruccion, en cualquier del suelo del
~_infanciay | las margenes sociales en vias de Jardim Boa | subdistritos en calles | Residencial Palmas do 132y 300 edificio, incluyendo municipio
preinfantil en area | del rio Tieté: | zonas de uso Paraiso: Vista, Jardim Butanta, deel Tremembéy subdistritos - |dependencias o ediculas,
_estrictamente [crea zonas de | estrictamente | clasificacion Amélia, Jardim Lapa, Vila Jardim establece Butantd e | no pode ultrapasar de 4
residencial en el). | "uso, clasifica | residencial en de usos, Cordeiro, Jardim |  Madalenay Paulista restricciones de Ibirapuera, veces el area de su
Paulista usos J. Paulista | retranqueos Floriano Pinheiros ocupacion de parcelas | respectivamente parcela respectiva”

Figura 37.

Evolucidn de regulaciones aprobadas y no aprobadas relacionadas con el
zoneamento en Sao Paulo y analisis. Elaboracidn el autor. Fuente: varios.
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Figura 37. Evolucion de estudios, conferencias, publicaciones, etc., relacionadas con el
zoneamento en S3o Paulo. Elaboracion el autor. Fuente: varios.
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Figura 39. Evolucion de la trayectoria higienista del zoneamento en Sdo Paulo. Elaboracidn: el autor. Fuente: varios

Mientras que en el caso de Frankfurt nos referiamos a dos ciclos fundamentales en la construccién del zo-
neamiento, siendo el primero el ciclo de innovacidn estructural, y el segundo el ciclo de consolidacidn estruc-
tural, separados por la fecha de publicacién de la primera regulaciéon de zoneamiento, en Sdo Paulo, dado
que el instrumento no sera inventado, ni tampoco se produciran desarrollos técnicos de implementacidn,
como ocurridé con el caso neoyorquino, no aparece ninguna fase de innovacidn estructural. La técnica es sim-
plemente puesta en funcionamiento a través de una forma simple de proteccién de un area residencial.

Sin embargo, el zoneamiento incorpora con el tiempo trayectorias disciplinares que venian desarrolldndose
décadas atras. Esto ocurre en todos los casos de construccion del instrumento, que suele incorporar regula-
ciones que afectaban anteriormente a la edificacion. En esa linea, se consiguen diferenciar en los afios ante-
riores a 1931 dos trayectorias principales. Una de ellas seria la trayectoria higienista —ver Figura 39, que par-
te principalmente de 1886 con la publicacion del Cddigo de Posturas y del Padréo Municipal del Municipio de
Sdo Paulo. A partir de ahi se promueven una serie de medidas referentes a la localizacién de edificaciones —y
en ocasiones de usos urbanos-, con vistas a preservar el ambiente de posibles epidemias y enfermedades
con que las condiciones industriales y el rapido crecimiento demografico amenazaban. Esta trayectoria esta
compuesta por una serie de leyes municipales encaminadas a preservar condiciones de salubridad, asi como
de especificaciones explicitadas en los Cddigos de Obras, donde también se incorporaban parametros de
dimensiones minimas de estancias, patios, area de ventilacién o de soleamiento.

En paralelo a la emergencia de esta trayectoria, que supuso la adopcidn de las primeras medidas de segrega-
cién espacial en el espacio urbano, surge otra trayectoria urbana que hemos denominado de edificatoria, y
que contempla principalmente las cuestiones relativas a la definicién espacial de la edificacién en la ciudad.
En ella se incluyen las leyes de arruamentos —de abertura de calles-, alturas maximas permitidas, relacién
entre ancho de calle y alto de edificacién, retranqueos respecto a los limites de la parcela, la cuestion de la
propiedad y el deber del propietario particular o municipal de abrir calles, regulacién de edificaciones por
zonas —central, urbana, suburbana, rural-, etc. Ambas configuran el inicio de la trayectoria definida por el
zoneamento paulistano, ya que muchas de las determinantes incluidas en ambas trayectorias son transferi-
das posteriormente a la regulacién de zoneamento.
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Tanto en el caso aleman como en el norteamericano, ciertamente estas trayectorias existian. Pero la mayor
accesibilidad a fuentes documentales en el caso brasilefio nos permite presentarlas con mayor certidumbre.
Estas trayectorias son de fundamental importancia, ya que condicionaran la direccién de las regulaciones que
el zoneamiento vaya asumiendo posteriormente, ya que generalmente dard continuidad a las trayectorias
previas. En este sentido se manifiestan claramente las herencias entre unas técnicas y otras.

A partir del 1931 se activa el aparato legislativo y ejecutivo formulando multitud de ordenanzas tendentes a
regular areas de la ciudad bajo las disposiciones del Ato 127, transformado en 1934 en el articulo 40 por me-
dio del Ato 663, incluido en el Cddigo Arthur Saboya. Segun el citado articulo, el uso del instrumental aqui
sirvié principalmente para proteger inversiones residenciales en las areas de expansion de la ciudad, en un
primer momento, y después en dreas mas centrales que presentaban algun riesgo de ser alteradas por posi-
bles usos indeseados. Como muestra la figura, la gran mayoria de las regulaciones adoptadas en Sdo Paulo
responden al Ato 663, representadas en distintos colores que van del rosa al lila —ver leyenda de Figura 37. La
mayoria de estas regulaciones de zoneamiento fueron adoptadas “por decreto”, lo que suponia una férmula
bastante rapida y agil para la adopcion de nuevas disposiciones para la prefectura.

Las innovaciones en el caso paulistano, que conforman la curva creciente de cualquier técnica, no responde a
innovaciones de tipo radical —a las que llamamos macroinvenciones o invenciones bdsicas-, sino que corres-
ponden a adaptaciones que sirven para desarrollar y hacer crecer el sistema. Es lo que Thomas Hughes de-
nomina aumentar la capacidad de carga del sistema (1987). Todas las técnicas, en su evolucidn, necesitan
crecer, y en su crecimiento desarrollan nuevas estrategias de adaptacién. Mientras que en el caso aleman las
innovaciones introducidas eran todas de caracter absolutamente experimental y ejecutadas por primera vez,
con lo cual la evolucién técnica presentaba un marcado sentido de prueba y error, en Sdo Paulo el instru-
mento fue siendo construido en base a la adaptacidn de ciertos pardmetros edificatorios y de uso que articu-
laban funciones residenciales con funciones comerciales. Esas variaciones respondian a ligeras adaptaciones
de la normativa para responder mejor a demandas de agentes particulares que iban desde moradores de la
clase alta, a empresas promotoras. Por consiguiente, el tipo de evolucién que fue presentando el instrumen-
to fue en base a un modelo formado por una infinidad de microinvenciones que principalmente cumplian la
funcién de agregar nuevas areas bajo la regulacién del zoneamento.

La disponibilidad de datos para el caso aleman o neoyorquino es cuantiosamente menor que para el paulis-
tano. Si dispusiéramos de tales datos podriamos generar un grafico similar al paulistano que mostraria cier-
tamente una evolucidn tan vertical como la de la legislacion en Sdo Paulo. Sin embargo, para el caso de
Frankfurt la evolucién de innovaciones de tipo basicas es mayor.

Si observamos ahora el esquema superior de la Figura 37, aparecen nuevas informaciones sobre el desarrollo
de la técnica de zoneamento. Si nos fijamos en la franja de “Mecanismos” que adoptan las invenciones in-
corporadas a la legislacion, observaremos que el mecanismo que fue invocado eminentemente para el uso
del zoneamento se basaba en la regulacién edificatoria que permitia agregar o separar funciones. Durante
los 41 afios de evolucién de la replicacidon, éstas fueron las variables que mas se manejaron para la articula-
cién del instrumento. Si nos fijamos ahora en el mismo esquema referente al caso de Frankfurt, veremos que
existe una diversidad mucho mayor de mecanismos que fueron activados para la consecucién de los objeti-
vos del municipio. Estaban los meramente regulatorios de edificacion, pero también la adquisicién publica de
terrenos, la redistribucion de terrenos con posible expropiacion, la creacion de entidades de financiamiento
bancario y de apoyo al crédito para la actividad constructora, la aplicaciéon de impuestos a la propiedad in-
mobiliaria que nunca antes habian sido aplicados, la creacidon de documentos de normalizacién del zonea-
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miento a nivel estatal, o incluso medidas conducentes a la optimizaciéon de produccién industrial para la
construccién de vivienda social.

Todos estos mecanismos se configuraron en torno del instrumento del zoneamiento, lo que de nuevo nos
lleva a concluir que el zoneamento en S3o Paulo fue replicado de forma simplificada y sin un alto caracter
experimental.

Otra de las conclusiones se refiere a los agentes de la innovacién, que como hemos sefialado otras veces, se
desarrollan en el dmbito institucional. En el caso paulistano se vislumbran claramente las debilidades que
implica la introduccién de una técnica compleja como el zoneamiento bajo el auspicio de pocos idealizado-
res. El zoneamento fue introducido en su formulacién tedrica por el ingeniero Anhaia Mello, personaje que
dedicé un fuerte empefo en la adquisicién propia de informacién y conocimientos sobre el funcionamiento
del instrumento en el exterior —los Estados Unidos-, desde las cuestiones mas técnicas a las de indole juridi-
cas o administrativas. Sin embargo, como se ha mostrado en los dos casos anteriores, el zoneamiento es un
instrumento de construccién fundamentalmente colectiva, empujada por equipos y no sélo por individuos.
Anhaia Mello realizé un gran esfuerzo de aprehension de la técnica y de difusion de las bondades en torno a
ella, pero no consiguié montar un equipo de trabajo con fuerzas simétricas en el aspecto técnico, juridico,
econdmico y politico. Condicidon que se observa muy bien en la Figura 38, donde tras una acelerada aparicion
de trabajos motivados fundamentalmente por Anhaia Mello, se da secuencia a un descenso en la velocidad
de publicacién de los mismos que postergd la evolucién tedrica del instrumento unos 16 afios, como se
muestra en la figura.

Para la incorporacién de facto de nuevos proyectos de planeamiento y zoneamiento en Sdo Paulo se da una
clara tendencia a la concentracién de los poderes y saberes técnicos, legislativos y ejecutivos en una sola
persona. El caso paradigmatico lo constituye Prestes Maia y su Plano de Avenidas, que desde su publicacién
en 1930 sdlo conseguiria ser instaurado en 1938, cuando Maia asumio el cargo de prefecto por primera vez,
y seria reactivado unos 35 afios después, con la reeleccion como prefecto de 1961. Particularmente en el
caso del zoneamento, la primera regulacion del afio 1931 fue adoptada con Anhaia Mello como alcalde de la
prefectura, lo que influenciaria decisivamente la trayectoria exponencialmente creciente a que dio lugar tal
regulacién. Anhaia Mello tendria otras victorias ganadas en el ambito difuso entre la politica y la disciplina
técnica en otras dos ocasiones. La primera de ellas en el afio 1947, donde consiguié formar el Departamento
de Urbanismo y la Comissdo Orientadora do Plano da Cidade. En ese caso no regia la alcaldia del municipio,
pero si se alineaba con las doctrinas del prefecto Christiano Stockler das Neves, formando parte ambos del
PD —Partido Democratico-, y defensores del modelo de gestidn norteamericana.

La segunda ocasién se dara cuando en el afio 1957 fue adoptada la Lei 5261, también llamada de Lei Anhaia,
por la que se definian principalmente nuevos coeficientes de aprovechamiento para reducir la densidad po-
blacional y reverter la tendencia de crecimiento urbano de Sdo Paulo. Esta ley fue aplicada a sabiendas de la
negativa del Departamento de Urbanismo para apoyar la misma, y con el prefecto Ademar de Barros, que
gozaba de una buena relaciéon con Anhaia Mello (FELDMAN, 2005).

En la etapa inicial de adopcidn del instrumento, los técnicos de la administracién estaban fuertemente empu-
jados por los politicos o idedlogos que asumian algun cargo de poder en el gobierno municipal y que corres-
ponde con la fase que hemos denominado de replicacion discriminatoria activa. Es la etapa en que la conjun-
cién de fuerzas técnicas y politicas dio lugar a la aplicacién completa del escaso instrumental técnico. Entre
los aflos 1947 y 1955 esta vinculacion técnico-politica se desvaneceria, dando lugar a una serie de fracasos



205 | El Zoneamiento como Técnica Evolutiva: Sdo Paulo

técnicos de gran escala reflejados en los dos anteproyectos de ley y las dos propuestas de proyecto de ley
que fueron desestimadas por los gobernantes, sin precisar dar muchas explicaciones para ello.

La participacién de agentes externos al ambito municipal se constituiria en fuerzas vicarias que auxiliarian en
la construccién del zoneamento en Sao Paulo, pero nunca fue aprobado ningln plano de los presentados por
gabinetes o consultores externos. Entendemos que este hecho es consecuencia de la dificultad y complejidad
que envuelve la definicién de un instrumento que incorpora la gestidon de procesos sociales y econémicos
que son dificilmente transferibles a entidades externas. La propia naturaleza de la técnica hace que necesite
de una colaboracidén coordinada de diferentes sectores de decisidn.

Los resultados estilisticos de la técnica del zoneamento en Sdo Paulo son dos principalmente. De un lado,
tenemos las zonas que se preservaron a lo largo del tiempo como estrictamente residenciales, donde apare-
cen ciertas vias de trafico principales en donde han sido permitido usos comerciales de bajo nivel de incomo-
didad. La edificacion responde a casas unifamiliares de grandes dimensiones sobre parcelas con ocupaciones
bajas, en torno del 25%, con alturas que alcanzan generalmente, como maximo, tres plantas, y con amplios
retranqueos frente a los limites de parcela. Este seria el modelo facsimil de ciudad jardin que se buscé duran-
te los primeros 25. En una segunda instancia, a partir de la liberacién de coeficientes de aprovechamiento del
terreno mas altos para el area exterior al centro histérico, primero a partir de la Lei 3571 de 1937, y poste-
riormente por la Lei Anhaia de 1957, se consolida un proceso de verticalizacién residencial centrado en las
vias radiales arteriales que ordenan el crecimiento en Sdo Paulo y que marcara los rasgos caracteristicos de
su estilo tecnolégico.

llustracion 30. Avda. 23 de Maio, 1973. Fuente: Sdo Paulo, Metrépole em Transito. N. Somekh y C. Malta.
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llustracion 31. Edificio Unibanco al frente 1976. Fuente: Arquigrafia
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Si analizamos ahora la Figura 38 referente a la publicacidn y difusion de trabajos que de alguna manera con-
formaron la construccidn del instrumento, se evidenciaran conclusiones diferenciadas respecto a los casos
aleman y neoyorquino.

Lo primero que destaca es la falta de recopilacion y produccion de estudios sobre la congestion y las condi-
ciones de la clase trabajadora paulistana, foco central de las discusiones en las otras dos ciudades. Mientras
qgue en Frankfurt y Nueva York estos estudios definian la base para invocar la adopcién de técnicas para su
resolucién, en Sdo Paulo no se construyd una trayectoria que articulase la disciplina técnica urbanistica con
los problemas de crecimiento por los que estaba pasando la ciudad en aquella época. En S3o Paulo se atacé
el problema de la congestidén desde las regulaciones higienistas de finales de siglo XIX y principios del XX, y
por medio de una legislacion que favorecia la segregacion a través de la ocupacién periférica de la ciudad. La
falta de un discurso que recogiese los problemas derivados de tal congestién a largo plazo, facilité la reorien-
tacion del instrumento hacia su caracter de preservacién de valores de la propiedad, abnegando la conflictiva
realidad urbana que se daba en paralelo fuera de las areas protegidas.

Otra de las caracteristicas de los trabajos difundidos es la practica ausencia total de estudios relacionados
con la alteracién del suelo bajo los efectos del zoneamento. En nuestro analisis apenas hemos contabilizado
uno en el aflo 1929 de Anhaia Mello sobre la regulacion y expropiacion. A este respecto, tanto Frankfurt co-
mo Nueva York hicieron grandes esfuerzos por articular las condiciones cambiantes del suelo frente a la apli-
cacion de la regulacién de zoneamiento. En Nueva York concretamente, constituyd una de las cuestiones mas
disputadas para el avance del instrumento, haciéndose un trabajo exhaustivo de codificacién y adaptacion
juridica llevado a cabo por Franz B. Williams y Edward M. Basset. En este sentido, la ausencia de un buen
registro catastral sobre la propiedad y de andlisis estadisticos siempre se mostré como una constante dificul-
tad en la elaboracién y preparacién de planes y normas de zoneamiento.

En cuanto a la difusion del instrumento, poco se hizo con excepcién de Anhaia Mello y del Instituto de Arqui-
tetos do Brasil. Mientras que Mello seria el idealizador primario del zoneamento, dando inicio a su difusién
desde finales de los afios 1920, el instituto sélo comenzaria con labores de publicitacion mas importantes a
partir de los afios 1950.

Por otro lado, lo que si que se observa es una proliferacion masiva de estudios externos o internos relativos a
la codificacién técnica del zoneamiento y del planeamiento —color turquesa-. Lo cual no deja de ser sorpren-
dente, ya que la regulacién de zoneamento se mantuvo bastante estable a lo largo de los primeros 26 afios,
presentando minimas variaciones en su contenido, y la elaboracién del planos también mostré una tendencia
altamente estatica y poco productiva en todo el periodo —del Plano de Avenidas del 1930 al PUB del 1968 no
hubo ningun plan director aprobado-. Una de las conclusiones que podemos obtener de la predominancia
del monocromismo en la grafica sobre los estudio es que se produce mucha discusidn centrada en un aspec-
to especifico de la técnica, mientras por otro lado existe poca articulacion complementaria respecto de otras
disciplinas. El excesivo desarrollo disciplinar unidireccional no garantiza la implantaciéon de técnicas, sino
todo lo contrario, su mayor aislamiento en cuanto categoria que se discute excesivamente sobre si misma
dejando de lado las articulaciones sectoriales complementarias.

La mayor parte de los estudios llevados a cabo sobre el zoneamento fueron promovidos por Anhaia Mello, en
este sentido, ciertamente, gana la posicion como replicador mas tenaz. Sin embargo, este hecho corrobora
las debilidades de implementacién de la técnica en su plenitud en innovaciones de tipo institucional. No exis-
tia un milieux de innovacién o un consenso mayor y un espiritu generalizado de blsqueda de nuevas solucio-
nes y de cambio, que promoviesen la emergencia del instrumento.
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Una caracteristica destacable sobre los estudios en Sdo Paulo es que la mayoria de estos surgen después del
instrumento comenzar a ser usado en la administracion municipal. Aqui se observa un gran contraste con el
caso neoyorquino, y un poco menor con el alemdn, ya que este ultimo fue trabajando la técnica a medida
que iban surgiendo nuevas cuestiones y se experimentaba sobre el terreno. Como deciamos, en el caso nor-
teamericano el zoning es aplicado después de una profunda codificacidn técnica y compatibilizacidn juridica
para resolver los problemas que derivaban de afectar a la propiedad privada y al control de la fiscalizacién
del instrumento. Sin embargo, en Sdo Paulo no fue necesario tal elaboracién tedrica para poder ejecutar el
instrumento, aunque éste se diera en un estado bastante simplificado inicialmente. Lo que nos lleva a con-
cluir sobre la carencia de un cuerpo tedrico suficiente para poner en practica instrumentos del calado del
zoneamiento, con las profundas implicaciones a que da lugar su aplicacién en la organizacién urbana. Com-
parando las dos gréficas, observamos que la aplicacién del zoneamento avanzé de forma mucho mas acele-
rada que la elaboracién tedrica que la debia acompafiar.

7.4.1 Las geografia de la replicacién paulistana

El caso paulistano se asemeja al neoyorquino en cuanto que Sdo Paulo constituia una de las ciudades mas
prosperas econdmicamente a nivel brasilefio, y también de América Latina. Como Nueva York, no era capital
politica, que por aquel entonces detentaba Rio de Janeiro, aunque ésta promulgd sus primeras regulaciones
de zoneamiento al mismo tiempo que Sdo Paulo, mediante el Plano Agache (VILLACA, 1999).

El uso del zoneamiento en S3o Paulo incide en una de sus peculiaridades caracteristicas, que es su alto grado
de desigualdad social. La defensa, por tanto, de una técnica adoptada de forma muy parcial y aplicada de
manera segmentaria, responde al deseo de preservar un control sobre el espacio urbano evitando el conflic-
to entre las diferencias de clase. A pesar del tamafo de la ciudad, Sdo Paulo mantenia —y todavia mantiene-
una tradicién de abuso del poder oficial.

7.4.2 la gestion de la incertidumbre en el caso paulistano

En S3o Paulo, la incertidumbre sobre las consecuencias de aplicacion de una nueva técnica era facilmente
asumible desde una posicién de dominacién sobre el proceso de implantacién. La inexistencia de mecanis-
mos de supervision democrdtica de la actividad de la administracion municipal garantizaba la solvencia del
instrumento. La incertidumbre en tal caso, no devenia de la aplicacién del instrumento, sino del modelo que
los representantes pretendian de expansion urbana. Por consiguiente, la implantacién del instrumento se
articulé no como de planificacidn urbana, sino como técnica de defensa de los valores inmobiliarios de parti-
culares.

La adecuacion del instrumento por pactos de negociacidon con empresarios o propietarios de diferentes ba-
rrios, y la aprobacion de las ordenanzas “por decreto” garantizaban la no revocabilidad de la técnica. De esa
forma se eliminaba el proceso de discusidn social que pudiese atentar contra la adaptacidon de nuevos ins-
trumentos.

En cuanto al esquema urbano buscado la apuesta se basaba en el modelo de unidad vecinal. Segln Prestes
Maia y Anhaia Mello éste garantizaba la integridad de la comunidad, controlaba el crecimiento de los valores
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de la tierra y la especulacidon inmobiliaria, y mantenia la estructura de la ciudad mientras ésta puede crecer
sobre los ejes viarios de expansion.

7.4.3 La dimension temporal de la replicacion paulistana

La replicacién en el caso paulistano se da practicamente de forma simultanea a su aplicacién. El avance en el
contenido tedrico del zoneamento paulistano se dio a una velocidad bajisima, incrementdndose sélo a partir
de 1947 con la constitucidn del Departamento de Urbanismo. La trayectoria de estudios presenta una discon-
tinuidad en torno de unos 16 afos que desfasé su avance tedrico. Junto con eso, hacer notar que cuando
estaba siendo masivamente replicada la técnica en S3do Paulo, pero todavia no habia sido aprobada la ley
general del 1972, Nueva York estaba preparando la revisién de su zoning publicada en 1961.

El hecho de tratarse de una técnica institucional, le confirié en el caso paulistano mucha agilidad de aplica-
cién, aunque mucha lentitud de replicacion.

7.4.4 Latopologia de la replicacion paulistana

Como ya hemos comentado, el tipo de técnica aplicada en Sdo Paulo no puede ser considerada como inno-
vadora en términos absolutos. Aplica invenciones ya consolidadas en otras ciudades de forma gradual. Su
evolucién se forma sobre un conjunto de micro-adaptaciones legales incrementales.

Incluso en su formacién topoldgica, la recombinacién e hibridacidon de conocimientos disciplinares se produ-
ce a un nivel mas bajo que en los otros dos casos de Frankfurt y Nueva York.
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llustracion 33. Evolucion de los trabajos realizados en Frankfurt, Nueva York y Sao Paulo relativos al zoneamiento
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Sobre la naturaleza del zoneamiento

El zoneamiento presenta una sensibilidad alta hacia ciertas cuestiones urbanas. La principal es la propiedad
privada. Otra no menos importante es la estabilizacién, generalmente al alza, de los precios del suelo, garan-
tizando que conserven ciertos valores y ciertas caracteristicas deseadas por grupos sociales que puedan in-
tervenir en el proceso de decisidn sobre su regulacion. Otro aspecto sensible al zoneamiento es la armoniza-
cién de forma y funcidn de los nuevos o existentes tipos edificatorios que surgen en cada ciclo tecnoldgico.
En virtud de la incorporacion de trayectorias edificatorias, higienistas y urbanas, consigue regular no sélo la
edificacién individual sino la relacién entre ésta y sus vecinos.

Cuando exponemos la técnica del zoneamiento a otros “estimulos” de caracter profundamente urbanos, éste
deja de manifestar la misma sensibilidad o posibilidad de accién al respecto. Por ejemplo, si intentamos es-
tablecer un marco regulatorio energético sobre la edificacidn, encontraremos grandes dificultades en su con-
secucién, ya que el sector de la construccion civil no estard muy interesado en estas cuestiones. Si, por otro
lado, intentamos introducir regulaciones para disminuir la vulnerabilidad social urbana, derivada de condi-
ciones econdmicas desequilibradas o de eventos naturales de impacto, el zoneamiento tampoco conseguira
proporcionar un alto instrumental urbanistico que vaya mas allad de la mera regulacién sobre la propiedad
(como se ha visto con la ultima publicacion de 2013 del zoning neoyorquino sobre las nuevas determinacio-
nes incorporadas a consecuencia del huracdn Sandy®). O si se quiere articular una ciudad sobre las nuevas
concepciones de la Smart City y todo su complejo informacional que lleva asociado, y que es fuertemente
coyuntural a nuestra época, entonces tampoco encontraremos grandes ecos en la legislaciéon sobre el zo-
neamiento para incorporarlas, y todavia menos en la paulistana.

Por lo que desde este punto de vista, la legislacién de zoneamiento presenta unos limites que la condicionan
a trabajar sobre unas condiciones muy especificas y sobre unos agentes que histéricamente se han demos-
trado ser detentores de los medios de produccién inmobiliaria en las ciudades. El zoneamiento se ajusta muy
bien a la etapa en que las ciudades crecen, tanto econémicamente como demografica y territorialmente. Las
ciudades en su etapa de crecimiento necesitan altas regulaciones sobre la propiedad y sobre la ordenacién
del territorio. En etapas mas avanzadas, donde la ciudad no crece tanto, sino que se intensifica, todavia juega
un papel importante, aunque no tanto como en la etapa previa, ya que el zoneamiento tiende a estabilizar
los usos de las zonas, y éstas tienden a mantener hereditariamente el caracter por largos periodos de tiem-
po. Por tanto, dejan de presentar grandes mudanzas de calificacidon de usos a lo largo del tiempo, tendiendo
a estabilizarse.

En el caso de ciudades que no presenten etapas tan intensivas en crecimiento, o que intenten incorporar
otras nuevas cualidades al espacio urbano (justicia social, equilibrio urbano, disponibilidad de informacién
universal, participacion social equitativa, reduccion de la vulnerabilidad, etc.), entonces la técnica se muestra
deficitaria, teniendo que recurrir a otros instrumentos para poder cubrir estas circunstancias.

Lo cual nos conduce a la siguiente cuestion sobre la consideracion de la importancia del instrumento del zo-
neamiento como uno de los principales marcos regulatorios para la ciudad. Es cierto que existen en todas las
ciudades distintos marcos regulatorios simultdaneos sobre la actividad edificatoria. Sin embargo, el zonea-
miento continda detentando una supremacia en todo el proceso de gobernanza urbana de la ciudad, mas o
menos condicionado a las directrices de los instrumentos de planeamiento. Si se prueba que, por un lado, es

% Ver Flood Resilience Text Amendment., 9 de Octubre de 2013.
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un instrumento que privilegia las ventajas econdmicas de ciertos agentes sociales y no el bien comin —como
siempre fue defendido desde su invencién-, y por otro lado, se evidencia la falta de sensibilidad de este ins-
trumento frente a una buena cantidad de conflictos urbanos latentes hoy en dia y de gran importancia en
nuestras ciudades, entonces estariamos en la obligacidn de someter al instrumento a una fuerte revisién
critica conceptual y de principios para una necesaria actualizacidon o substitucidn por otro, u otros, nuevos
instrumentos.

El analisis llevado a cabo sobre las trayectorias es de extrema importancia, porque éstas son las que al fin
influyen en las decisiones y determinaciones que seran incluidas (o no) en las ordenanzas del zoneamiento.
La correlacidn, por consiguiente, entre las trayectorias de conflicto que presentan las ciudades contempora-
neas, su adecuacion a la técnica, y las posibilidades de la actual tecnoesfera es lo que nos va a permitir en un
siguiente estadio evaluar la validez del instrumento.

Este andlisis, en profundidad, serd llevado a cabo en una préxima etapa de investigacion.

Sobre la pertinencia de una teoria evolutiva del cambio urbanistico

A lo largo de este trabajo se ha intentado postular la necesidad de incorporacién de nuevas herramientas
conceptuales al analisis urbanistico. Es notorio que en varias de las obras que hemos trabajado a lo largo de
este estudio se manifiesta una metodologia de andlisis y de pesquisa muy aproximada a la que hemos lleva-
do a cabo aqui —el trabajo de Franco Mancuso conceptualiza buena parte de su discurso con ideas como evo-
lucion, difusidn, replicacion, etc., de forma parecida a como Edward Bassett incorpora a menudo a su discur-
so términos como experimentacion, variacion, éxito-fracaso, etc.-.

Lo que ofrece un analisis epistemoldgico de la disciplina urbanistica desde una dptica evolutiva, desde nues-
tro punto de vista, es una explicitacién directa de ciertos rasgos de los instrumentos urbanisticos que deben
ser analizados y representados de forma separada para comprender su evolucion real. Ello obliga a elaborar
un trabajo de “purificacién” entre lo que es técnica, lo que es el producto de la técnica, y lo que es el am-
biente donde la técnica se configura. Junto con eso, la evaluacién de varios casos sobre la misma técnica
ofrece las ventajas de aplicar un mismo sistema y encontrar las variantes e invariantes que se repiten.

Por otro lado, el andlisis desde una perspectiva evolutiva del cambio urbanistico permite hacer una transfe-
rencia prudente de la terminologia y los conceptos a ella asociada del dmbito evolutivo —tanto de la tecnolo-
gia como de la biologia-, y dotando de un repertorio mas amplio el discurso urbanistico con términos que
pueden presentarse muy idéneos para explicitar ciertos procesos (especiacion geografica, exaptacion, resis-
tencia, genotipo-fenotipo, informacién-incertidumbre, etc.).

Cada uno de los temas que nos ofrece la revisidn evolutiva de los instrumentos urbanisticos, nos ponen en
sintonia con campos disciplinares y teorias que abarcan infinidad de lineas de investigacién. En los procesos
extremadamente complejos de innovacidon podemos distinguir, entre otras, las teorias sobre la innovacién
(tecnoldgica), teorias locacionales sobre las geografias de la innovacién (y a su vez de la creatividad, o el
desarrollo tecno-econdmico), teorias sobre la administracidén, empresas, organizaciones o equipos de inno-
vacion, teorias sobre la transferencia de tecnologia (hoy conocida como importacién de “buenas practicas”),
teorias sobre la innovacidn a escala macro (tecnoesferas) y a escala micro (técnicas urbanisticas).
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Por ultimo, y como cuestién mds relevante, entender la instrumentacidn urbanistica presente en nuestros
dias como parte de sistemas evolutivos (que nacen, se desarrollan, y van siendo progresivamente substitui-
dos por otros), nos ofrece una mejor estructura conceptual para evaluar la pertinencia de los actuales ins-
trumentos y su necesaria revision. Es éste el fin Ultimo que persigue la investigacidon propuesta, que se pro-
yecta en la siguiente etapa de investigacidn bajo la forma de tesis.

Sobre la experimentacion de las técnicas urbanisticas

Cualquier técnica urbanistica compleja nueva serd altamente experimental. La experimentacidn consiste en
el testado de diferentes opciones, y esta condicién, aplicada al espacio urbano, puede ser altamente costosa
y arriesgada. La abertura que presentan ciertos lugares hacia la experimentacidn es variable, y depende en
gran medida de los compromisos previos asumidos por la ciudad. La experimentaciéon es controlada en luga-
res grandes, donde los compromisos adquiridos con la poblacién comprometen muchas decisiones. Lugares
menores y en crecimiento ofrecen mejores plataformas de experimentacién.

Si la innovacién tiene como una de sus cualidades la experimentacién, la innovacidon muestra, por naturaleza,
un caracter incierto o ciego sobre el resultado final. Y esto implica reconocer el fracaso como parte funda-
mental del proceso de innovacidn. Es mds, implica reconocer el éxito como una pequefia proporcién del fra-
caso. Por tanto, si la innovacion esta confrontada directamente con el fracaso, la cuestion fundamental sera
como transformar situaciones conflictivas en ventajas productivas. Para ello, sera necesario acomodar meca-
nismos de variacién que permitan que la innovacion se amolde rdpidamente a situaciones de cambio. Ya que
la realidad es cambiante, las técnicas lo deben ser también. “Fitness is a moving target” (PERKINS, 2000).

Sobre la gestion de la variacion

La variacién del zoneamento paulistano, aunque escaso en gramatica, se mostré extremamente eficaz en
base a la publicacién de actos, decretos y leyes. En este caso el instrumento se construyd sobre la variacién,
es decir, sobre la estructura mévil, y no sobre la estructura fija del conocimiento, ya que era en los casos
particulares que se gestionaban las necesidades de acomodacién edificatoria y de usos.

Ya en el caso neoyorquino la variacidn se gestiona restringida a unos protocolos de aprobacion (innecesaria
dificultad, aplicacion de nuevas regulaciones sobre viejos proyectos, etc.), que dan lugar a centenas de en-
miendas sobre los que se va construyendo el instrumento (MANCUSO, 1980).

Sin variacion, las técnicas se osifican pronto y dejan de responder a las demandas reales urbanas.

La variacién es un reductor de la incertidumbre (porque admite mas informacidn), pero la incertidumbre no
se reduce solo a través de la variacion. La incertidumbre reducida por la posibilidad de introducir variacion
afecta sélo a los mecanismos de gestién de la técnica en si, es decir, incide en la técnica y en su materializa-
cion fisica, su fenotipo.

Sobre la gestion de la incertidumbre

La incertidumbre en el avance de una técnica se reduce introduciendo mecanismos de variacién, que permi-
tan que la técnica se adapte mejor al ambiente. Pero también con otros mecanismos: Nueva York lo hizo
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mediantes pactos previos, comisiones de reunién, estudios exhaustivos, incorporaciéon de multiples agentes
en el proceso, articulando las esferas politica-juridica-econdmica y técnica. Frankfurt lo hizo principalmente
mediante la adquisicién de terrenos, internalizando los riesgos de especulacion de suelos y actuando como
un agente promotor mds con participacion mayoritaria en la competencia, lo que redujo fuertemente los
riesgos de contrarios promotores privados. S3o Paulo gestiona la incertidumbre dando libertades a las em-
presas de mayor participacién en la expansion urbana, creando una “cooperacién” interna, no oficial, e inclu-
so ilegal, entre el capital privado (fundamentalmente la Cia. City) y el aparato ejecutivo y legislativo.

El instrumento no es tanto un mecanismo introducido explicitamente por deseo publico y expreso del bien
que puede traer el mismo para la ciudad, sino la forma de dar continuidad al proceso de expansién de la ciu-
dad bajo los moldes definidos por la empresa privada. Por tanto, el zoneamento aparece aqui como un ins-
trumento subyugado al dominio del capital inmobiliario sobre la administracién publica. Creando estos vincu-
los con la participaciéon privada, y asegurando sus valores bajo las garantias introducidas por el zoneamento,
se consigue reducir la incertidumbre de la continuidad de la empresa en la expansién urbana paulistana.

Por lo que aqui la incertidumbre desplaza su sujeto. Digamos que se produce un desplazamiento progresivo
del sujeto que esta como fin de la reduccién de incertidumbre. Mientras que en Frankfurt ciertamente se
llevaron a cabo acciones para reducir la incertidumbre de la aplicacion misma del instrumento, intentando
que éste funcionara de la mejor forma posible (dando una forma concéntrica al territorio que ciertamente se
creia que regularia neutralmente el valor del suelo, segregando las industrias por su indice de molestias que
actuaban en toda la ciudad, tasando a la poblacion para incorporar mecanismos en que la municipalidad
atendiese el bien comdn de cara a un planeamiento completo e integrado), en el caso de Nueva York ya ve-
mos que el sujeto de los intereses ya no es tanto el instrumento en si, como los beneficios que de ella se
derivan hacia los agentes mas interesados, aunque todavia aqui se consigue colocar al instrumento en el
centro de las discusiones y a llevarlo a un alto grado de desarrollo. Es decir, en Nueva York se desdobla mas
claramente el sujeto de la incertidumbre en sujeto técnico y sujeto social, y ambos deben ser ampliamente
considerados para incorporar el instrumento.

En el ultimo de los casos, en Sdo Paulo, el sujeto técnico practicamente desaparece para ceder el lugar al
sujeto social. No se tratard de reducir las incertidumbres de aplicar el instrumento, ya que éste es aplicado
con total libertad por la administracion municipal sin que nadie oponga ninguna resistencia, entonces de lo
gue se trata es de reducir la incertidumbre sobre la permanencia de la actividad inmobiliaria en el territorio
paulistano y permitir una expansion en base a un modelo deseado por la prefectura (Vitor Freire alabaria
este modelo e incluso presidiria la empresa City después de dejar la Diretoria de Obras). Esta es la gran dife-
rencia entre los casos anteriores y éste es el sujeto deseado cierto en Sdo Paulo.

Las implicaciones a que da lugar la reduccién de incertidumbre mediante el cambio de foco del sujeto técnico
por el sujeto social, son muy significativas. La principal de las consecuencias es la adquisicién partidista de la
técnica para fines personales, lo que conduce a una justificacidon antidemocratica de la misma.

Sobre la evolucion de las técnicas

En la evolucidn técnica del zoneamento paulistano, se han manifestado especialmente importantes para la
codificacién técnica del instrumento las regulaciones no aprobadas por ley. En este sentido, se verifica la
importancia de la herencia “neutra” o silenciada en los instrumentos urbanisticos.
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Otra determinante para un avance mas efectivo de la técnica es la supervisidn y fiscalizacién constante de la
técnica, no tanto en sus inicios, donde debe ser mas flexible, sino en la etapa de crecimiento y expansion.

En relacidn al problema de la redundancia, en sistemas complejos ésta no es necesariamente mala, sino al
contrario, muy deseable, ya que activa mecanismos de emergencia cuando los principales fallan (por ejem-
plo, el suministro de agua potable de Sdo Paulo basado en una red redundante). Pero otra cosa es la redun-
dancia en érganos gubernamentales que desempefan las mismas o muy parecidas funciones. En este caso
entonces la redundancia deviene en conflicto de poder de comando, de competencias, de responsabilidades
y derechos, y por encima de todos ellos, en la lucha personal o egdlatra por posicionarse por encima de las
decisiones ajenas. La innovacidn institucional siempre va antecedida de la formalizacion de érganos, institu-
tos, asociaciones, departamentos, etc. Es promotor y vehiculo de la técnica o de otras consideraciones que le
atafien (como estudios, reivindicaciones ideolégicas, demandas, etc.). En los tres casos se aprecia este fené-
meno, aunque en el caso paulistano la creacidn institucional no es garante de la innovacién técnica, ya sea
por falta de propuestas de las instituciones, o por falta de aceptacién por parte de los politicos, y, en conse-
cuencia, tiende a crear duplicidades innecesarias.

Sobre las resistencias

Como los tres casos analizados han demostrado, en técnicas de cufio institucional, la confluencia del saber
técnico con el poder legislativo y el ejecutivo se muestra como gran reductor de las resistencias frente a la
innovacion. Es ese el momento principal de incorporacidn de innovacion en todas las etapas. En los tres ca-
sos se vislumbra la activacién de las innovaciones cuando confluyen esta triada, no necesariamente en la
misma persona —aunque esta condicidn serd muy ventajosa para el desarrollo de la técnica de innovacién-,
pero si en un grupo articulado, ya que la innovacidn institucional es, ante todo, una innovacién colectiva.
Véase una version actualizada de esta confluencia en el exprefecto de Curitiba Jaime Lerner, y las innovacio-
nes urbanas que fueron implementadas en sus mandatos.

Sobre los mecanismos de difusion del zoneamiento

En todos los casos se consolidan organizaciones o congresos de discusidn en torno a la problematica predo-
minante, en Frankfurt fueron ambas Verein, en Nueva York fueron las National Conferences on City Planning,
y en Sdo Paulo fueron los Congressos de Arquitetura. Se aprecia una traslacién de los intereses de lo que
difunden las diferentes organizaciones. Mientras que en la primera se ataca mas directamente a los proble-
mas de primer efecto ligados a la higiene, la congestidn, la salubridad, la condiciéon social y econémica, en el
caso Nueva York las organizaciones no inciden sobre el problema —congestién, vivienda, etc.-, sino sobre las
soluciones: el planning —Conferences on City Planning-, es decir, el problema aqui se traduce en términos de
disciplina técnica por la que debe ser resuelto, asumiendo los causas que estan por detras de esa justificativa
académica. Ese es el caso también de Sdo Paulo, donde no es ni siquiera una institucién principalmente vol-
cada hacia la planificacién, sino el Instituto de Arquitetos do Brasil, mucho mds interesado en cuestiones de
indole arquitecténico que urbanistico. La difusion de esta organizacién comienza con un elevado desfase
respecto al inicio de aplicacion de la pseudotécnica, y por tanto, se encuentran con otros problemas y otras
demandas, derivadas de una ciudad altamente consolidada y en continuo crecimiento, acusando ahora la
parte mas informal del mismo.
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Sobre la discusion de si el zoneamento substituyo al planeamiento en Sdao Paulo

Este punto y el siguiente pertenecen a una discusion latente en las esferas académicas y técnicas en Sdo Pau-
lo sobre el proceso de planificacién (FELDMAN, 2005; MARICATO, 2011; VILLACA, 1999).

Desde nuestro punto de vista no se comparte la opinidén de la substitucidon del planeamiento por el zonea-
miento en Sdo Paulo. Lo que se muestra es un aislamiento entre ambos. El Unico plano de alguna forma vi-
gente durante el periodo en que se fue construyendo el zoneamento fue el Plano de Avenidas. La ciudad fue
creciendo sin plano, y las dreas zoneadas ya existian casi todas ellas cuando acababan siendo afectadas por el
zoneamento. Por lo tanto el zoneamento no fue un instrumento de planificacidn, sino una técnica de estabi-
lizacién del valor de la propiedad y de la proteccidon de un modelo de ciudad como negocio empresarial.

Asumiendo la interpretacion anterior, entonces resta saber cdmo se articuld el crecimiento en S3o Paulo. A
nuestro modo de ver, fueron las leyes de arruamentos (de abertura de calles) —especialmente a partir de la
Lei de arruamentos de 1913, que cede los privilegios de abrir calles a los propietarios privados, trasladando la
planificacién como funcién del gobierno municipal a funciéon del agente particular- y los cédigos de obra
quienes configuraron de forma mds amplia el perfil fisico urbano de la ciudad actual. Se crecié sin muchos
planos, por lo que lo Unico que fue preciso fue un sistema simple de normas y reglas con los que abrir calles
en parcelas de suelo privadas, de las que el municipio se exentaba la expropiacidn y en cierta medida, la pla-
nificacién. Todavia con Lodi en el Departamento, durante finales de los afios 50 y comienzo de los 60 se ex-
presa este descontento y preocupacion tanto por la falta de planeamiento de estas dreas distantes como por
la falta de mecanismos de fiscalizacién que corrijan las distorsiones urbanas de la expansion descontrolada.

Como fruto de este tipo de planificacién de baja intensidad, surge el mecanismo de las amnistias como modo
de reconocer la ciudad clandestina. La Cdmara aprueba, en 1962, la Lei 5969, y en 1968 la Lei 7180, que de-
claran oficiales todos los lugares que todavia no tengan ese caracter. Prestes Maia tiene una posicidn contra-
ria a la regularizacién de vias no oficiales y su posicidn es de veto total al proyecto de ley. Maia diria que de
esta forma “el debilitamiento de la autoridad de |la Prefectura, al respecto de la fiscalizacién de las parcela-
ciones, se vuelve inevitable” (GRONSTEIN apud FELDMAN, 2005).

Sobre la hipotesis de una vinculacion entre tecnoesfera-modelo de ciudad-formas edifica-
torias-instrumentos urbanisticos

Parte I. Frankfurt, era la nueva economia industrial, la emergencia de la industria eléctrica y quimica. El lugar
de produccidn, la fabrica. El sistema fabrica modificé el paisaje urbano, se trasladé a las periferias de las ciu-
dades, alteré los cursos de los rios para adaptar sus instalaciones portuarias, la ciudad crecié, debié repensar
sus infraestructuras para un uso masivo. La expansion urbana se acelerd, los bordes se superaron, se estaba
formando la metrépolis moderna. Los conflictos aparecieron en varias formas. Los problemas de aglomera-
cion, de clase y de cosas. Los espacios adecuados, la optimizacion funcional, era necesario un instrumento de
control del crecimiento. El capital crecia al ritmo de la economia industrial. La actividad inmobiliaria gané
inercia, se consolidé como negocio. El riesgo de las inversiones era grande. Entonces surgié el zoneamiento.
Garantizé los movimientos de capital. Y puso a cada pieza “en su lugar”, de una forma racional, cientifica,
incuestionable.

Parte Il. Nueva York, era la nueva economia de las grandes corporaciones, de los seguros de vida, de las in-
versiones en bolsa, de la exportacion masiva de bienes de produccién y consumo. Nacia el automovil, y con
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ello, la produccién en serie, la produccién en masa, las facilidades de acceso al crédito. Los coches moldearon
las ciudades a su imagen, inauguraron las grandes arterias urbanas, las highways. Crearon una légica funcio-
nal propia, redefinieron la calle, segregaron sus espacios, aceleraron las transacciones. A un lado, la mano de
obra barata estorbaba, se diseminaba por el espacio, contaminaba el ambiente. Era la cara B de la nueva
economia. Al otro, la tecnologia avanzaba, y con ello la industria de la construccidn. El hormigén, el acero, los
ascensores, el vidrio, al fin, el rascacielos. Pero el capital crecia con igual fuerza. El centro siempre fue el lugar
predilecto de la ostentacién. Pero ahora era el Equitable Building, y sus 13.000 empleados diarios. No era el
humo, sino la sombra. Y ademas, el gesto de soberbia. El conflicto era peligroso. Si salian, perdian. Si se que-
daban, se tendrian que rever las normas. Y entonces... la confluencia de liberalismo, tecnologia y capital, el
zoning. ¢Qué desea? ¢ Centro financiero?, pues tenga ahi un Manhattan. Era la metrépolis corporativa. ¢ Pero
quiere vivir con la tranquilidad del campo?, entonces suba al coche que le esperan en casa, en los suburbios
de Nueva York. Y todo con el mismo instrumento.

Parte lIl. El tercero en discordia. Lider en nada. O tal vez en algo, en desigualdad. Llegaban los humos de
Frankfurt, pero se instalaban lejos, en el borde de los rios, o al pie del ferrocarril. Todavia no molestaban.
Llegaban para trabajar de Italia, Portugal, Espafia, Alemania, y otra vez de Italia. Pero antes llegaron de Ango-
la, de Luanda, empujados por los portugueses. iMenudo problema cuando los soltaron! También llegé la
electricidad, no de los alemanes, sino de los canadienses. La movilidad publica crecié mucho, la ciudad ex-
pandid. Los barrios ricos compraban el transporte, y el agua, y la electricidad... También llegaron los automo-
viles de Detroit, y los seguros de Nueva York. Y el centro se apretaba, y las epidemias galopaban. Y los rios se
cubrian, y las avenidas se estiraban. Y coches, mds coches. Mientras, la periferia. Crecia, desorganizada, es-
pontdnea, entre los riachuelos, con los inmigrantes. Al principio en las areas planas, luego, ya daba igual. Y el
capital ya no era sélo brasilefio, venia de fuera. jDe Inglaterra! iY qué barrios mas lindos construia! Las calles
con arboles, las aceras anchas, las casas, grandes y sefioriales. jEsto hay que protegerlo! i Pero cémo? Ah si,
el zoneamento... Y, équién es el enemigo declarado? Primero, la fabrica; luego, el gran edificio corporativo;
ahora... el povdo.

Mientras que los cuerpos se asemejan cada vez mas a las ciudades, el espacio urbano se parece ca-
da vez mas a las geografias globales, incorporando dentro de su extenso alcance una condensacién
cosmopolita de todas las culturas mundiales y de todas las zonas de tensidn internacional. De este
modo, la postmetrdpolis se convierte en un interconector de fusion y difusion, crecimiento implo-
sivo y explosivo, una ciudad del Primer, Segundo y Tercer Mundo en una sola ciudad (SOJA, 2008).
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